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ACIJ: Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia [Argentina]

ASIES: Asociacién de Investigacion y Estudios Sociales [Guatemala]

BAI: Consejo de Inspeccién y Auditoria [Corea del Sur]

CAG: Contralor y Auditor General

CBMES: Sistema Comunitario de Monitoreo y Evaluacion [Uganda]

CCAGG: Ciudadanos de Abra Preocupados por el Buen Gobierno [Filipinas]

CCE]: Ciudadanos Comprometidos en favor de la Justicia Econémica
[Corea del Sur]

CMRC: Comision Mixta Revisora de Cuentas [Argentina]

COA: Comision sobre Auditoria [Filipinas]

CRC: Boleta de Monitoreo Ciudadano

CSCQOBE: Coalicién de la Sociedad Civil por una Educacion
Basica de Calidad [Malaui]

DEEM: Medida Diferencial de la Eficiencia del Gasto

FMI: Fondo Monetario International

GCNE: Gran Campaia Nacional por la Educacién [Guatemala]

G-Watch: Veeduria del Gobierno [Filipinas]

IBP: International Budget Partnership

IFAI Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica [México]

IMT: Equipo de Administracion Interino [Sudafrical]

MKSS: Mazdoor Kisan Shakti Sangathan [India]

MKUKUTA: Estrategia Nacional para el Crecimiento y la Reduccion
de la Pobreza [Tanzania]

MPWH: Ministerio de Caminos y Obras Piblicas [Filipinas]

NREGA: Ley Nacional de Garantia de Empleo Rural [India]

N'T'S: Servicio Nacional de Impuestos [Corea del Sur]

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico

ONG: Organizacién no Gubernamental

PAC: Centro de Asuntos Publicos [India]

PAC: Comité de Cuentas Publicas

PETS: Sistema de Encuestas de Seguimiento del Gasto Publico

PIB: Producto Interno Bruto

PSAM: Monitor de Rendicién de Cuentas al Servicio Pablico [Sudifrica]

PWC: Price Waterhouse Coopers

PWI: Veeduria de Procuracién Incorporada [Filipinas]
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REPOA: Investigacién para el Alivio a la Pobreza [Tanzania]
SFG: Subsidio para Planteles Escolares [Uganda]

T'T: "Transparencia Internacional

T'I-M: 'Transparencia Internacional-México
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La historia de una madre

En septiembre de 1996 Susheela Devi, una mujer campesina de la India,
asisti a un congreso sobre el derecho a la informacién organizado
conjuntamente por la National Campaign on Peoples’ Right to Information
(Campaiia Nacional por el Derecho Popular a la Informacién) y dos
importantes institutos de prensa de su pais. También se encontraban presentes
V.P. Singh, ex primer ministro de la India, y muchas otras figuras conocidas.

LLos organizadores invitaron a Susheela a hablar en nombre de una
organizacién comunitaria de agricultores y obreros. En los meses anteriores,
dicho grupo habia organizado una campafa masiva para exigir que se otorgara
a los ciudadanos el derecho a obtener informacién, incluida aquélla que
expondria la corrupcién que pudiera estar plagando los programas de obras
publicas de la localidad.

Durante el congreso, un periodista de un diario nacional le pregunt6 a
Susheela por qué ella y la organizacién que representaba exigian con tanta
vehemencia el acceso ciudadano a tal informacién. Susheela, una mujer de
escasa instruccion formal, madre de tres hijos, respondié: “Cuando envio a mi
hijo al mercado con diez rupias a comprar algo, le exijo que me rinda cuentas
cuando regresa a casa. De igual forma, cuando el gobierno gasta mi dinero
tengo derecho a exigir la rendicion de cuentas por esos gastos.”’

Guiados por esa sencilla l6gica de rendicion de cuentas, Susheela y miles
como ella en la nacién india participaron en una lucha de una década que
culminé en la promulgacién de una ley que otorga al ciudadano el derecho a la
informacion. Hoy dia diversos grupos ejercen los derechos consagrados en esa
ley para obtener documentos de gobierno y ensayan métodos nuevos que le
permiten a una ciudadania participativa valerse de los expedientes ptiblicos
para llevar a cabo su labor de vigilancia y auditoria.

1 Notas de la entrevista con Aruna Roy — miembro de MKSS presente en el evento (21 de abril 2007).
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Nuestro dinero, nuestra responsabilidad: Guia ciudadana para la vigilancia
del gasto ptiblico es la tercera publicacion de una serie elaborada por la
International Budget Partnership, antes International Budget Project
(IBP por sus siglas en inglés). LLa preceden la Guia ciudadana para el
trabajo presupuestario (publicada en 2001) y A Guide to Tax Work for NGOs
(guia ciudadana para el trabajo con impuestos, sélo en inglés, publicada
en 2006). La presente publicacién complementa las dos anteriores y se
concentra en el proceso de ejecucion del presupuesto, especialmente en
las actividades de la sociedad civil destinadas a vigilar el gasto publico e
influir en su calidad.

Esta Guia se integré a lo largo de dieciocho meses y fue editada por
Vivek Ramkumar, integrante del equipo profesional de IBP y
especialista en iniciativas de auditorfa participativa y monitoreo del
gasto publico a nivel de base. Incluso, durante la produccion de este
manual, Vivek se encontraba probando las metodologias aqui explicadas
y suministrando asistencia técnica a grupos de Africa del Este, pioneros
del monitoreo de la implementacién del presupuesto piiblico en la
region. Gracias al esfuerzo de Vivek, y de nuestros colegas en todo el
mundo, estamos convencidos de que las herramientas y técnicas aqui
detalladas pueden aplicarse en una amplia variedad de paises y
circunstancias.

Vivek recibi6 el apoyo invaluable del principal analista de

presupuestos de IBP, Albert van Zyl, en la conceptuacion del manual

y en la redaccién de los capitulos que describen los procesos
presupuestarios. Ademads, Albert reviso el borrador original de la Guia y
le aporté importantes mejoras. Otros colegas también colaboraron con la
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redaccién de estudios de casos, entre ellos: Helena Hofbauer, gerente
del programa Partnership and Innovation; Tom Zanol, coordinador de
dicho programa Jennifer Sleboda, oficial de programas; e Ifeoma
Okwuje del Center on Budget and Policy Priorities (CBPP).

El trabajo de vigilancia presupuestaria por parte de la sociedad civil, en
especial el de seguimiento de gastos, es un campo de actividad nuevo,
por lo que atin existe muy poca documentacién al respecto. Esta Guia
describe la labor emprendida por dieciocho organizaciones de incidencia
presupuestaria de todo el mundo y ha sido posible sé6lo gracias al
extenso apoyo brindado por nuestras organizaciones aliadas.

Deseamos expresar nuestro profundo agradecimiento a todas las
personas de distintas organizaciones, quienes nos ayudaron con la
redaccion de los estudios de casos, en particular a: Alicia Athié, de
Fundar, en México; Ana Quir6s del Centro de Informacién y Servicios
de Asesoria en Salud (CISAS), en Nicaragua; Ezequiel Nino, codirector
de La Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ), en
Argentina; Kang-won Lee, director del departamento legislativo de la
Citizens' Coalition for Economic Justice (Coalicién Ciudadana para la
Justicia Econémica, CCE]J), en Corea del Sur; Laura Malajovich, del
Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el
Crecimiento (CIPPEC), en Argentina; Ruth Carlitz, analista de
HakiElimu, en Tanzania; Thokozile Madonko y Debbie Dalton,
investigadoras del proyecto de vigilancia del desempeiio del Public
Service Accountability Monitor (PSAM), en Sudéfrica.

A fin de reunir informacién para esta Guia, también se entrevisté a
muchos personajes relevantes,, entre ellos: Aruna Roy, fundadora del
grupo Mazdoor Kisan Shakti Sangathan (MKSS), en la India; Clara
Chindime, coordinadora de la Civil Society Coalition for Quality Basic
Education (CSCQBE), en Malaui; Dondon Parafina, coordinador de
G-Watch, en las Filipinas; Emmanuel Kallonga, director de Hakikazi
Catalyst, en Tanzania; Gopakumar Thampi, director del Public Affairs
Center (PAC), en la India; Josefina Esguerra, directora de Procurement
Watch Inc. (PWI), en las Filipinas; Immanuel Magalit, también de PWI;
Juanita Olaya, gerente del Programa de Transparencia en los Ingresos
de 'Transparencia Internacional ('I'T), en Alemania; Marcela Rozo,
coordinadora principal del programa de contratacién publica en TT,;
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Kairat Imanaliev, presidente de Namys, en Kazajstan; y Pura Sumangil
de Concerned Citizens of Abra for Good Government (CCAGG), en
Filipinas.

La Guia ha sido objeto de varias revisiones. Extendemos un
agradecimiento especial a Debbie Budlender, especialista en
investigacién de la Community Agency for Social Enquiry (CASE), en
Sudaifrica, quien no sélo ayudé a revisarla sino que ademas

proporcioné correcciones detalladas. Jim Shultz, director del Centro para
la Democracia en Bolivia, ayudé a escribir las secciones [ y VII. Shaamela
Cassiem, gerente de capacitacion de IBP, revisé dos borradores y aporté
comentarios incisivos. IBP también desea agradecer a Charles Griffin,
becario principal de economia y desarrollo global en la Institucién
Brookings de los Estados Unidos; a Martin 'Tisne, gerente del proyecto
de Integridad en la Reconstruccion de Tiri, en el Reino Unido; y a Ann
Blyberg, directora ejecutiva del International Human Rights Internship
Program (IHRIP) en los Estados Unidos, por sus valiosos comentarios.

John Springer, escritor principal del CBPP, desempeii6 un papel
fundamental en la revisién. Rocio Campos, oficial de programa del area
de comunicacién en IBP, ayudé con el disefio y la impresion. El IBP
también agradece a Monique Ferndndez por traducir la guia al espafiol
y a Ana Bravo, Rocio Campos y Helena Hofbauer por sus aportaciones
a la edicion en espanol de esta Guia.

Por dltimo, la Guia no habria sido posible sin el apoyo intelectual

y econémico de la Fundacién Ford, el Open Society Institute, la
Fundacién William y Flora Hewlett y el Departamento de Desarrollo
Internacional del Reino Unido (DFID). Estas instituciones brindan su
generoso apoyo a IBP para que realicemos nuestra labor, destinada

a fortalecer la transparencia y rendicion de cuentas en temas de
presupuesto. EI IBP agradece también a DFID-Nicaragua por el apoyo
financiero para la produccion en espaiiol de esta Guia.

Para IBP son de inspiracién las iniciativas que se estan emprendiendo
actualmente en distintas partes del mundo para vigilar el gasto
publico, pues demuestran el gran potencial que tiene la sociedad civil
para influir en el proceso presupuestario y tener un impacto real en la
vida del ciudadano comtin, en especial de los pobres. IBP tiene una
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oportunidad tinica de apovyar el desarrollo de estas iniciativas y
consideramos que esta Guia es nuestra primera contribucién a lo que
serd una labor permanente en aras de ampliar el trabajo de vigilancia
del gasto publico realizado a lo largo y ancho del planeta.

Warren Krafchik
Director
Marzo de 2009
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Por qué los grupos de la
socledad civil deben vigilar y dar
seguimiento al gasto publico

“En ocasiones nuestros funcionarios publicos
confunden los fondos publicos con su propio dinero.”

— Activista de presupuestos en Uganda

El presupuesto puiblico es uno de los temas de mayor importancia

que ocupan a un gobierno, pues implica tomar decisiones en torno a
incontables asuntos que afectan la vida del ciudadano de forma
importante, desde la educacion y atencion sanitaria hasta los
impuestos. En la dltima década se ha registrado una explosién de
interés, por parte de la ciudadania y algunos grupos de la sociedad civil
de todo el mundo, por participar en temas de presupuesto mediante
una combinacién de andlisis, sensibilizacion e incidencia.

En gran medida, este trabajo se ha centrado en la formulacion y la
aprobacion de presupuestos. Dos publicaciones previas del IBP, la
Guia ciudadana para el trabajo presupuestario y A Guide to lax Work for
NGOs, ofrecen numerosos ejemplos de iniciativas de incidencia
presupuestaria con las que se busco influir en los presupuestos
durante las etapas de formulacion y promulgacién legislativa.?

Mas alla de la formulaciéon del
presupuesto, hacia su ejecucion

Influir en la elaboracion de los presupuestos no es suficiente para
lograr los objetivos de incidencia de una organizacién. Atin mds
importante que el contenido impreso de un presupuesto es el
resultado que da en la realidad. Los fondos asignados a escuelas,
clinicas y carreteras, ¢se destinan realmente a esos fines o se desvian a
otros programas, o al bolsillo de algtin funcionario? El objetivo de esta
guia es ayudar al ciudadano y a los grupos de la sociedad civil a
responder esa pregunta.

2 Publicaciones de IBP disponibles en linea, en: http://www.internationalbudget.org/spanishguide.pdf y
http://www.internationalbudget.org/Guide TaxWork.pdf
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Mediante el seguimiento del presupuesto durante la totalidad del
proceso de su ejecucion, los grupos de la sociedad civil pueden exigir

a los funcionarios publicos rendicién de cuentas, para determinar si

los recursos publicos se estin gastando debidamente. Ademas, con
participacién continua en el proceso presupuestario, la sociedad civil
puede hacerse de valiosos aliados nuevos en el gobierno, entre ellos los
administradores de programas en dependencias gubernamentales, audi-
tores y hasta defensores del pueblo u ombudsman, cada uno de los
cuales influye en las decisiones que se toman en materia de egresos
financieros.

Ademads, aun si un gobierno hace esfuerzos sinceros por implementar el
gasto seglin se contempla en la legislacion presupuestaria, a menudo
subsisten preguntas importantes sobre los detalles especificos de las
erogaciones. Por ejemplo, en algunos paises, tales como la India y
Kenia, ciertos gastos se definen sélo una vez que haya sido aprobado

el presupuesto, porque en éste se destinan fondos directamente a los
legisladores, quienes a su vez los asignan segiin sus propios criterios. Al
participar en la totalidad del ciclo presupuestario, la sociedad civil logra
identificar los puntos en que se toman decisiones de este tipo y realizar
las acciones de incidencia indicadas para el caso.

Por tltimo, el impacto del presupuesto por lo general se puede evaluar
s6lo cuando ya se han desembolsado los fondos. Al examinar el impacto
durante y después de las etapas de ejecucion la sociedad civil puede
exigir a los gobiernos rendicién de cuentas por los resultados concretos
del presupuesto. Es de particular importancia contar con esta capacidad
porque los presupuestos publicos suelen ofrecer poca informacion
acerca de lo que se pretende lograr con ellos: el presupuesto para
educacién, por ejemplo, probablemente no detalle el nimero de
maestros que se planea contratar, y el de salud quiza no especifique
cuantos hospitales nuevos se van a construir. En tales casos, la sociedad
civil puede reunir informaciéon de manera independiente v, de esa
forma, exigir rendicién de cuentas a los gobiernos.

En pocas palabras, si la sociedad civil concluye su participacion una vez
formulado y adoptado el presupuesto, estard renunciando a muchas
oportunidades para avanzar con su agenda.
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Esquema de esta Guia

Nuestro dinero, nuestra responsabilidad brinda a los grupos de la
sociedad civil algunas ideas y herramientas bésicas necesarias para
comenzar a monitorear el gasto publico.

* La seccioén I explica el proceso presupuestario en general y las
razones por las cuales puede haber diferencias entre la asignacién de
los fondos en el presupuesto y la manera en que se gastan en realidad.

* Las secciones II a V ilustran en detalle las cuatro etapas durante
las cuales los grupos de la sociedad civil pueden realizar seguimiento
y vigilancia de gastos (véase la Grafica 1): ejecucién del presupuesto,
adquisiciones publicas, evaluacién de resultados, y el proceso de
auditoria y supervision legislativa. (A lo largo de esta Guia se utilizara
el término “implementacion del presupuesto” para describir estas
cuatro etapas del proceso presupuestario en su conjunto.)

Cabe senalar que las adquisiciones publicas generalmente se
consideran parte del proceso de ejecucion del presupuesto. Sin
embargo, para fines de esta Guia, veremos por separado los dos
procesos. Ademads, en algunos casos la evaluacion de resultados puede
coincidir en parte con los procesos de auditoria y supervision, pero
para efectos de esta publicacién también se han separado.

Cada seccién de esta Guia incluye tres capitulos. El primero

ofrece una visién general de la etapa en cuestion dentro del proceso
presupuestario. El segundo describe a profundidad una serie de
estudios de casos y detalla las metodologias aplicadas por grupos de la
sociedad civil para examinar, analizar y vigilar el gasto publico. En el
tercero se presentan ejemplos breves que ilustran casos exitosos de
trabajo presupuestario de la sociedad civil.
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Grafica 1: Las cuatro etapas del proceso de implementacion
del presupuesto

Ejecucion del presupuesto:
La tesoreria transfiere
fondos a dependencias
publicas, quienes gastan
durante el afio

Adquisiciones del
Proceso de sector publico:
Se solicitan ofertas
de bienes y servicios
y se adjudican
contratos

Auditoria y supervision
legislativa: Se auditan las 8 »
cuentas presupuestarias lmplementaCIon

y la legislatura investiga W5 PN presupuesto
los informes

Evaluacién de resultados:
A fin de afo, los gastos
reales y los resultados se
comparan con los gastos y
resultados planificados

* La seccidon VI ofrece a los grupos dedicados a este tema ideas
especificas para comenzar sus actividades de monitoreo del gasto.

* La secciéon VII identifica materiales adicionales para los grupos que
estén listos para comenzar este tipo de trabajo.

Esperamos que la informacién contenida en esta publicacién inspire a
ciudadanos, ciudadanas y grupos de la sociedad civil, en muchos paises,
a lanzarse a esta importante tarea en busca de la democracia verdadera,
y los dote de las herramientas necesarias para poder llevar a cabo su
labor.
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Un presupuesto codifica los gastos planificados de un gobierno y los
ingresos publicos previstos; es el reflejo de sus prioridades en materia de
politicas publicas para el afo venidero.” Sin embargo, el presupuesto es
mas que un documento: es un ciclo anual de procesos cuyas diferentes
etapas ofrecen a la sociedad civil multiples puntos de acceso para influir
en los recursos, las asignaciones y sus resultados. Aqui se describen los

Grafica 2: El ciclo presupuestario
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eventos y las etapas principales del ciclo presupuestario, que suelen ser
cuatro (ver Gréifica 2)*

e Formulacion: El poder ejecutivo elabora el plan presupuestario;

e Aprobacion: Se debate, modifica y aprueba el plan presupuestario en el
legislativo;

e Fjecucion: El gobierno pone en practica las politicas del presupuesto; y

® Auditoria y evaluacion legislativa: La institucién de auditoria nacional y
el legislativo evaltian el gasto.

Formulacion

El poder ejecutivo del gobierno es responsable de formular el
presupuesto. Por lo general, la oficina de presupuesto del Ministerio de
Finanzas coordina el proceso, para lo cual solicita informacién de los
ministerios individuales y propone las modificaciones y los sacrificios
necesarios para acomodar las refiidas prioridades gubernamentales al
presupuesto disponible. La formulacién puede prolongarse de varias
semanas a meses, segin el nivel de participacion de cada ministerio y
las negociaciones que se den. En general, la formulacién es un proceso
gradual en el que el presupuesto nuevo de cada afo se basa en el
anterior y en el que los cambios son reflejo de nuevas prioridades
politicas (sobre todo con la toma de posesion de un gobierno nuevo), asi
como de los efectos de la inflacion sobre el costo de las actividades del
gobierno.

Aprobacion

En la segunda etapa del ciclo la propuesta del ejecutivo es sometida a
consideracion del legislativo (proceso que puede incluir audiencias
publicas en varias comisiones) y finalmente se aprueba. El marco juridico
de un pais determina el tipo de cambios que puede realizar el legislativo
a la propuesta del ejecutivo. Por lo general, tanto el puiblico como las
organizaciones de la sociedad civil centran su atencién en esta etapa,
porque ofrece mayores posibilidades para participar.

3 Esta descripcion se basa en la Guia ciudadana para el trabajo presupuestario, de 1. Shapiro.

4 Ademads de estas cuatro etapas basicas del ciclo presupuestario, existe otra de mas largo plazo, que ocurre cada cierto nimero de
afos, para examinar los programas desde una perspectiva estratégica. Las decisiones tomadas y observaciones realizadas durante
esta etapa deberian reflejarse en ciclos presupuestarios posteriores, a medida que se va optando por diversas politicas.
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Ejecucion

La ejecucion del presupuesto comienza cuando el gobierno inicia las
erogaciones autorizadas por la ley de presupuesto. Sin embargo, en la
practica, los presupuestos no siempre se ejercen de la manera exacta
en que fueron aprobados: la disponibilidad de recursos no siempre se
ajusta al nivel contemplado y los fondos aprobados no siempre se
gastan para el fin que fueron autorizados en un principio. Como se
explica en mayor detalle a continuacién, estas modificaciones pueden
responder a una serie de factores, desde cambios sustanciales en las
condiciones imperantes hasta corrupcion publica. Cuando la brecha
entre lo autorizado y lo ejercido es grande, la sociedad civil debe
exigir una explicacion.

Auditorias y evaluaciones legislativas

La tltima etapa en el ciclo presupuestario incluye una serie de
actividades cuyo objetivo es determinar en qué medida se han utilizado
los recursos publicos de manera eficaz y eficiente. Lo ideal, en este
sentido, es que el poder ejecutivo rinda informes de sus actividades
fiscales ante el legislativo y el publico. Los gastos también deben
someterse a revisiones frecuentes por parte de un organismo auténomo
y profesional, tal como una institucién auditora o el auditor general del
pais. LLos resultados de la auditoria independiente deben remitirse al
legislativo, a quien corresponde responsabilizar al ejecutivo de sus
practicas en materia de ejecucion presupuestaria.

La evaluacién y auditoria permiten al legislativo determinar no sélo si el
gobierno ha cumplido con la ley de presupuesto, sino corroborar si los
recursos publicos se estin utilizando de la mejor manera posible. Por esa
razon, las reformas presupuestarias modernas hacen hincapié en proveer
a las dependencias puiblicas con informacién sobre el rendimiento del
presupuesto, a fin de mejorar sus operaciones.
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Existen muchas razones, algunas legitimas y otras no, por las cuales
el gasto publico real puede apartarse del presupuesto aprobado por el
legislativo. Entre éstas se incluyen las siguientes:

Sistemas deficientes de gestion
financiera

Los gobiernos de paises en desarrollo a menudo padecen sistemas

de gestion financiera deficientes, que debilitan la calidad de las
erogaciones presupuestarias y la capacidad del gobierno para administrar
el flujo de recursos. En muchos paises la tesoreria o el Ministerio de
Finanzas no planifican eficazmente el flujo de fondos a lo largo del afio
tiscal. Como resultado, las dependencias piiblicas pueden sufrir escasez
de fondos durante los primeros tres trimestres del ejercicio fiscal, para
luego recibir una porcion significativa de su presupuesto durante el
ultimo trimestre. En tales situaciones, los entes publicos se sienten
presionados para gastar los fondos antes de fin de afio, lo cual puede dar
lugar al derroche e incluso a gastos extravagantes. Mediante una
vigilancia del presupuesto a lo largo del afo, las organizaciones de la
sociedad civil pueden demandar del gobierno una mejor planificacién
de flujos de efectivo, de manera que el gasto sustente los objetivos y las
politicas publicas durante todo el aiio.

i OEEQ queé la ejecucion del gasto publico puede
56-203861 iIncongruente con el presupuesto anual
56-203 5554
56-203 88848
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Corrupcion

[La administracién financiera de muchos paises estd plagada de
corrupcion. Esto aplica, en particular, al caso de naciones en desarrollo
con sistemas de gestion financiera débiles. LL.os funcionarios ptblicos
pueden valerse de gran cantidad de trucos para malversar fondos
publicos, tales como la “contabilidad creativa” e irregularidades en las
adquisiciones del sector publico. A menudo la corrupcién que afecta la
ejecucion del presupuesto puede detectarse tinicamente mediante
proyectos de vigilancia durante la fase de ejecucion y después de la
misma.

Desvio de fondos

Los gobiernos en ocasiones desvian los fondos, de forma inapropiada,
hacia otros programas. Por ejemplo, el dinero destinado especificamente
para brindar atencién al VIH/SIDA podria desviarse hacia
“administracién general de hospitales.” Un desvio de este tipo no
necesariamente representa una practica corrupta; a veces, los gobiernos
se valen de procedimientos legitimos que son parte del proceso
presupuestario para reorientar los gastos en el transcurso del afio. Por
ejemplo, se acostumbra utilizar “clausulas de transferencia” de partidas
(ver glosario en la seccion VII) y presupuestos suplementarios (ver el
capitulo 3) para mover fondos entre distintas instancias del gobierno o
gastar dinero adicional en un programa o una dependencia. Sin
embargo, la sociedad civil debe vigilar continuamente los gastos a
medida que ocurran, para garantizar que los presupuestos se
implementen para los prop6sitos previstos.

Uso de las reservas en casos de
contingencias

Con frecuencia, los gobiernos cuentan con una reserva para imprevistos,
a la que pueden recurrir en caso de alguna contingencia, tal como un
desastre natural. Consecuentemente, los presupuestos en ocasiones

se modifican por medio de enmiendas adoptadas para responder a
necesidades especificas. Las erogaciones de dichas reservas sélo pueden
ser analizadas por las organizaciones de la sociedad civil a medida

que ocurren.
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Insuficiencia de fondos asignados

Puede ocurrir que el presupuesto no baste para financiar un programa
adecuadamente. Si se trata de un programa social en el cual, por
ejemplo, los beneficiarios tienen por ley el derecho de solicitar
determinados beneficios en cualquier momento, el gobierno puede
verse obligado a aumentar el monto de los fondos durante el afo,
debido a cambios en las circunstancias que rigen la distribucién del
beneficio. Un grupo de la sociedad civil dedicado al monitoreo del
gasto puede presionar al gobierno a que cumpla con sus obligaciones,
si prevé la insuficiencia de una asignacion de fondos en el
presupuesto.

Fondos de |la cooperacion internacional
al margen del presupuesto

Los paises pobres a menudo reciben cantidades importantes de
fondos, de agencias bilaterales y multilaterales, para proyectos de
desarrollo que no figuran en el presupuesto de gobierno. En tal caso,
el presupuesto no incluye la totalidad de las erogaciones publicas.

A fin de analizar un programa de forma completa, a veces resulta
necesario vigilar su ejecucion para entender plenamente sus fuentes
de financiamiento y los propésitos para los cuales se estan gastando
los fondos.

Control deficiente

Las limitaciones de capacidad a menudo impiden a las instituciones
auditoras publicas y a los cuerpos legislativos ejercer un control eficaz
sobre los presupuestos nacionales. En estos casos, la sociedad civil
puede contribuir a la capacidad de control y vigilancia del gobierno.
Este tema sera tratado con detalle en la seccién V.
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Capitulo 3.

56-203 8888

56-203 4654 E| proceso de ejecucion del presupuesto
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Este capitulo revisa los procesos bésicos que sigue todo gobierno al
ejecutar su presupuesto y describe los documentos que, por lo
general, se producen para dejar constancia de ello.

1. La ejecucion del presupuesto

El proceso de ejecucién del presupuesto suele darse en cinco pasos
(véase grafica 3):

¢ Se distribuyen los fondos entre los diversos ministerios sectoriales
(departamentos o dependencias puiblicas), de conformidad con el
presupuesto aprobado;

¢ las dependencias gubernamentales inician las erogaciones
directamente o mediante la prestacién de bienes y servicios;

¢ se realizan pagos para saldar el costo de las adquisiciones;

e las transacciones de gasto se registran en libros de contabilidad; y

® a lo largo del ano y durante el ejercicio se producen los informes
del gasto, y se culmina con el cierre de la contabilidad de esa
temporada y la produccién de informes finales.
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Grafica 3: El proceso de ejecucion del presupuesto
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Distribucion de fondos a ministerios, departamentos y otras
dependencias publicas

La fase de ejecucion del proceso presupuestario comienza cuando la
tesoreria distribuye los fondos al ministerio, departamento o la
dependencia publica correspondiente. Esto normalmente ocurre una
vez que el legislativo ha aprobado la ley del presupuesto. Las
transferencias mensuales o trimestrales, hechas desde un fondo central
de ingresos, pueden realizarse por medio de una orden o un formulario
de autorizacion oficial del gobierno, mediante el cual se sanciona la
distribucién de fondos y se especifican rubros presupuestarios bajo los
cuales la dependencia puede contraer obligaciones financieras.

En algunos paises, como Portugal, Italia y sus ex colonias, la institucion
fiscalizadora superior (SAI, por sus siglas en inglés) es responsable de
aprobar ciertos tipos de gasto publico. En un sistema asi, la SAI realiza
verificaciones detalladas antes de una transferencia de fondos, a
diferencia del sistema Westminster, en el cual las contralorias (oficinas
que combinan las responsabilidades de auditoria y administracion de
fondos) generalmente aprueban las transferencias del Ministerio de
Hacienda a los departamentos individuales. Estos sistemas se examinan
en la seccion V.
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Inicio del gasto

Una vez transferidos los fondos a los ministerios y departamentos,

los funcionarios designados para ello proponen gastos especificos.

El director de contabilidad del ministerio o departamento (o el
funcionario delegado por éste, a menudo el director de finanzas)
revisa las propuestas de gasto a fin de garantizar que se ajusten al
presupuesto y se hayan aplicado los métodos adecuados. Una vez
aprobada una propuesta y a efectos de ejecutar el gasto, el ministerio
o departamento firma un contrato o coloca un pedido de adquisicién
de los bienes y servicios correspondientes. (Este proceso se explica
con mayor detalle en la seccion II1.) Asimismo, el gobierno utiliza su
sistema administrativo de némina para efectuar pagos remunerativos y
sus sistemas administrativos de deuda para desahogar sus obligaciones
adquiridas.

Pagos

Normalmente es la seccion de contabilidad del ministerio,
departamento o dependencia ptblica la que se encarga de cubrir

los gastos, mediante pagos efectuados por cheque o transferencia
bancaria. (En algunos paises la tesoreria realiza todos los pagos.) En
muchas naciones francéfonas, quien efectia el pago (/e comptrable) goza
de proteccion legal contra la influencia indebida de quien tomo la
decision de realizar el gasto (/ordonnateur).

En muchos paises pequefios, en vias de desarrollo, en ocasiones ¢l
gobierno puede saldar transacciones mediante pagos en efectivo.
"Tales practicas fomentan la corrupciéon y deben reemplazarse con
transacciones bancarias formales.

Constancia de la transacciéon

Casi todos los paises en desarrollo utilizan sistemas de contabilidad de
caja, en los cuales los gastos se registran una vez se han realizado,
inmediatamente después de emitirse una orden de pago. Si bien el
método tiene sentido a primera vista, un sistema asi dificulta la
proyeccién de un cuadro completo de la situacién financiera de un
gobierno en un momento dado. Por ejemplo, si se ha celebrado un
contrato para la adquisicion de un producto o servicio costoso, en el
sistema de contabilidad de caja los estados financieros no hacen
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mencion de esa compra sino hasta efectuado el pago, lo cual puede
ocurrir meses més tarde.

A diferencia de la contabilidad de caja, un sistema de adquisiciones o de
acumulacién es uno en el que las transacciones financieras se registran
al ocurrir las actividades que las generan. De esta manera, se hace
constar el gasto al entregarse los bienes y servicios (aun si el pago esté
pendiente), y las rentas se registran cuando es pagadero un impuesto o
cuando se venden los bienes y servicios (incluso si las rentas atin no se
han percibido). Un método asi ofrece un cuadro mas preciso de la
situacion financiera de un pais. Lamentablemente, es mucho mas
complicado de utilizar y pocos paises en vias de desarrollo cuentan

con los recursos necesarios para ponerlo en prictica.

Elaboraciéon de informes de contabilidad y presupuesto

El periodo de doce meses durante el cual se ejerce un presupuesto se
denomina ejercicio fiscal y no necesariamente coincide con el afio civil.
Durante su transcurso los funcionarios de contabilidad o sus delegados
registran todas las transacciones pendientes de gasto e ingreso,
ocurridas durante el afio, y éstas constituyen la base de los informes
presupuestarios y contables emitidos durante el ejercicio. A fin de

afno, una vez registradas todas las transacciones, el funcionario de
contabilidad elabora una relacion final de las operaciones financieras
de la entidad durante ese lapso, que se incluye en el informe anual,

el cual se remite a la SAI para someterse a auditoria.

2. Documentos de gobierno Utiles
en la vigilancia de la ejecucion del
presupuesto

Existen cuatro tipos de informes generados por el gobierno que pueden
ser de utilidad para vigilar la ejecucion del presupuesto: el presupuesto
promulgado, los informes emitidos durante el ejercicio, los presupuestos
complementarios y los informes de cierre o finales.

17
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Presupuesto promulgado

El legislativo, tras debatir la propuesta de presupuesto del ejecutivo,
por lo general la aprueba por votacién y convierte la en ley, a partir
de cuyo momento se le conoce como presupuesto promulgado (o
aprobado). En algunos paises éste debe especificar de forma
individual las asignaciones a las dependencias ptblicas ejecutoras de
los fondos e incluso a programas dentro de las mismas; en otros, el
presupuesto inicamente incluye niveles de gasto globales.

El presupuesto promulgado es el tinico documento presupuestario
legal. Por lo tanto, su grado de detalle define la medida en que el
gobierno puede modificarlo durante el afio sin solicitar nuevamente la
autorizacién del legislativo para cambiar las erogaciones previstas. De
ahi que el presupuesto promulgado sea esencial para efectos de
monitoreo, pues establece un plan de gastos gubernamentales para

el siguiente afio fiscal.

Informes durante el ejercicio

En la etapa de ejecucion del presupuesto los gobiernos
tradicionalmente vigilan los niveles de gasto, ingresos y deuda.’
Muchos generan informes mensuales, trimestrales y a la mitad
del ejercicio, en los que se comparan los resultados reales del
presupuesto con el presupuesto aprobado, a fin de determinar
st durante la etapa de ejecucion se estd cumpliendo con las
disposiciones del presupuesto en materia de gastos, ingresos y

deuda.

Estos informes emitidos durante el ejercicio por lo general no
indican si el gobierno estd prestando los servicios en apoyo de los
cuales se concibi6 el presupuesto. Muy pocos paises vigilan la
prestacion de servicios y el desempeno. Como demuestran los
ejemplos de actividades de vigilancia presupuestaria de la sociedad
civil (véase la seccion 1V), el mejor método es la observacion directa
de la instrumentaciéon de proyectos y la prestacion de servicios, en
vez de depender de los documentos de seguimiento emitidos por

el gobierno.

5 Esta seccion se basa en Friedman y Gémez, 2005.
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Los informes que se producen durante el ejercicio pueden referirse al
gobierno en su conjunto o a dependencias publicas individuales. En
algunos paises, las dependencias de recaudaciéon de ingresos emiten
sus propios informes; en otros, el banco central y no el ejecutivo es el
que genera informes sobre el estado de las cuentas bancarias del
gobierno. Tales documentos pueden utilizarse como informes de gasto
durante el ejercicio siempre y cuando describan las cantidades
gastadas realmente y no aquéllas transferidas mensualmente a las
unidades administrativas.

[La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico, en
sus “Mejores Practicas para la Transparencia Presupuestaria”,
recomienda que los informes mensuales se hagan publicos dentro de
las cuatro semanas a partir de la dltima fecha del periodo cubierto
(OCDE, 2001). El informe debe incluir ingresos percibidos y gastos
realizados cada mes y en lo que va del ano, y debe comparar el monto
previsto en rentas con el gasto mensual durante el periodo cubierto.
Debe presentar, ademads, un breve andlisis y una explicacién de toda
divergencia importante entre los ingresos y los gastos reales y aquéllos
pronosticados.

Algunos paises rinden informes minuciosos de los gastos por
programas y de los ingresos de impuestos especificos; otros, solo de
ingresos y erogaciones totales del gobierno en su conjunto. En ciertos
paises los informes se emiten de forma individual en cada unidad
administrativa, mientras que en otros la informacion se consolida en
un informe tnico, generalmente emitido por la tesoreria.

Presupuestos complementarios

Un presupuesto complementario permite al gobierno modificar su
propuesta original en funciéon de imprevistos surgidos durante el afio,
tales como un desastre natural o la escasez de fondos para ciertos
programas debido a una planificacién deficiente. Si bien no son
infrecuentes, el uso recurrente de grandes presupuestos
complementarios puede ser indicio de malas pricticas. Cuando se
solicitan repetidamente, se menoscaba la planificacion en el seno de
ministerios y dependencias ptblicos. También se interfiere con el
debate abierto sobre la asignacion de recursos: éste debe ocurrir a
medida que el legislativo examina en su totalidad la propuesta
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presupuestaria presentada por el ejecutivo para el afio siguiente.
[La buena practica presupuestaria también exige que los
presupuestos complementarios sean aprobados por el legislativo.
Esto facilita la supervision externa de los mismos, elemento
importante a la hora de garantizar cierto control sobre el uso de los
fondos publicos por parte del ejecutivo.

[La Tabla 1 se basa en una encuesta de 59 paises realizada por IBP y
muestra que en 35 de ellos el ejecutivo no propone presupuestos
complementarios o bien debe obtener aprobacion legislativa antes
de utilizar los fondos asignados de esa manera.® Sin embargo, en 22
paises se consulta al legislativo s6lo una vez gastados los fondos, o
no se le consulta.

Tabla 1: Momento de la aprobacion legislativa de los
presupuestos complementarios en 59 paises

Antes de la erogacion de Después de la erogacion \[o)
los fondos, o el ejecutivo de los fondos, o el ejecutivo corres-
raramente propone un implementa presupuestos ponde/

presupuesto complementarios sin recibir otro
complementario aprobacién del legislativo

Fuente: Indice de Presupuesto Abierto 2006, IBP

6 Entre los 59 paises se encuentran: Albania, Angola, Argelia, Argentina, Azerbaiyan, Bangladesh, Bolivia, Botsuana, Brasil,
Bulgaria, Burkina Faso, Camertin, Chad, Colombia, Corea del Sur, Costa Rica, Croacia, Reptiblica Checa, Ecuador, Egipto, El
Salvador, Eslovenia, Estados Unidos de América, Filipinas, Francia, Georgia, Ghana, Guatemala, Honduras, India, Indonesia,
Jordania, Kazajstén, Kenia, Malaui, México, Mongolia, Marruecos, Namibia, Nepal, Nueva Zelanda, Nicaragua, Nigeria, Noruega,
Paquistdn, Papda Nueva Guinea, Perd, Polonia, Reino Unido, Rumania, Rusia, Sudafrica, Sri Lanka, Suecia, Tanzania, Turquia,
Uganda, Vietnam y Zambia.
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Informes de cierre

Un informe de cierre consolida datos sobre gastos reales de las
unidades administrativas, recaudacién de ingresos y deudas. En
algunos paises es un mismo documento para todo el gobierno,
mientras que en otros cada unidad administrativa emite su informe.
De igual manera, los informes de cierre pueden ser documentos
auténomos o incluirse en documentos mais extensos, tales como la
propuesta de presupuesto del afio siguiente.

La OCDE recomienda que el informe de cierre se haga publico en
un plazo de seis meses a partir de la culminacién del ejercicio fiscal.
Dicho documento debe abordar todos los elementos principales
presentados en el presupuesto y explicar las diferencias entre los
calculos y las estimaciones originales (tal y como los aprobé y
enmendé el legislativo) y los gastos, los ingresos, las deudas y las
bases macroecondémicas reales. También debe incluir datos sobre el
desempeifio no financiero, pues sirven para medir el progreso hacia
las politicas que guian el presupuesto.

Los informes del gasto durante el ejercicio y de cierre son importantes
para la vigilancia porque indican la medida en que el gobierno se ha
cefiido al contenido del presupuesto promulgado. Como muestra la
"Tabla 2, la gran mayoria de los paises encuestados por IBP hace
publicos estos documentos.
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Tabla 2: Produccion y publicaciéon de los documentos de
ejecucion del presupuesto en 59 paises’

Documento presupuestario Se produce pero no se publica Se publica

Presupuesto promulgado 0 59
Informe durante el ejercicio 92 47
Informe de cierre 4 50

Fuente: Indice de Presupuesto Abierto 2006, IBP

7 En tres paises no se producen informes durante el ejercicio. En otros cinco paises no se producen informes de cierre.
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En este capitulo se examina la metodologia participativa empleada

por un movimiento social de la India, llamado Mazdoor Kisan Shakti
Sangathan (MKSS), para analizar los gastos del gobierno en las
comunidades y asi exigir rendicion de cuentas a las dependencias del
gobierno. Después, se describe una coalicién de la sociedad civil en
Malaui, la Civil Society Coalition for Quality Basic Education
(CSCQBE), que utiliza encuestas para medir la calidad de la educacion
y la magnitud de las “fugas” en los presupuestos para este rubro, al
transferirse los fondos de un nivel del gobierno a otro.

1. MKSS emprende auditorias sociales
en la India

PERFIL DE LA ORGANIZACION
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a. Introduccion

En abril de 2006, MKSS se uni6 a otras organizaciones no
gubernamentales indias para organizar una auditoria social en el distrito
de Dungarpur, en Rajastan. (Estas auditorias son procesos participativos
mediante los cuales miembros de la comunidad ejercen vigilancia de la
ejecucion de programas del gobierno en su comunidad.) Participaron
aproximadamente 800 personas de distintos estratos sociales y ambitos
de formacién. La auditoria tuvo en la mira los fondos asignados a
programas en Dungarpur, al amparo de una ley nacional de garantia

de empleo rural, de promulgacion reciente (NREGA, por sus siglas en
inglés), la cual otorga a cada hogar rural el derecho a 100 dias de trabajo
para el gobierno con salario minimo.

Al comienzo del proyecto los participantes recibieron una orientaciéon de
dos dias que incluyé6 informacion sobre la instrumentacion de la ley
NREGA, los documentos de gobierno en los que se registran los pagos
realizados con arreglo a los programas contemplados en ésta, y técnicas
de auditoria social. L.a orientacién también ayudé a los participantes a
desarrollar destrezas de comunicacién que podrian utilizarse durante la
auditoria social; entre ellas canciones, titeres y obras de teatro callejero.

Luego se dividi6 a los participantes en 31 grupos de aproximadamente
20 a 25 integrantes cada uno y se les entregé un “cajén de
herramientas” para la auditoria social. Acto seguido se dispersaron por
todo el distrito, luciendo turbantes multicolores, ondeando insignias y
titeres, armados de altavoces y cargando bolsas llenas de nombres de
trabajadores que figuran en las néminas y los pagos efectuados a éstos.

A lo largo de los siete dias siguientes los participantes visitaron

cada aldea y lugar de trabajo en los que estuvieran en operacion los
programas NREGA. Se reunieron con muchos de los aproximadamente
ciento cuarenta mil trabajadores que ayudaban a construir carreteras,
represas, pozos y otros proyectos al amparo de esta ley. Hablaron con
ellos sobre la operacion del programa en el que laboraron y verificaron si
éste se estaba administrando de conformidad con las normas NREGA.

Entre otras cosas, NREGA exige el pago regular del salario minimo,
provisiéon de botiquines de primeros auxilios y agua potable en la obra, y
la coordinacién de servicios de guarderia para las madres trabajadoras.
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Por ley, los documentos del programa deben estar disponibles
también en la obra, para permitir a los ciudadanos llevar a cabo
controles espontidneos de un programa durante su implementacién.

LLa auditoria social en Dungarpur identific6 muchas infracciones, tales
como pagos por debajo del salario minimo, el atraso en los mismos ¢
instalaciones deficientes en el sitio de la obra. Se detecté un patron
generalizado: en la mayoria de los casos se estaba pagando a los
obreros mucho menos del salario minimo que establece la ley (73
rupias indias, aproximadamente 1.80 délares estadounidenses),
porque se estaban calculando los salarios con base en las tareas
realizadas, no como salarios minimos al dia. LLa practica se aplic6 en
contravencion de las directrices establecidas por el gobierno central
en materia de la ley NREGA, las cuales disponen de manera explicita
que en ninguna circunstancia puede pagarse a los obreros un salario
inferior al minimo fijado por el gobierno estatal para los trabajadores
agricolas. Estos temas fueron planteados en un foro publico ante la
administracion distrital, la cual prometi6 llevar a cabo medidas
correctivas.

b. Metodologia

Si bien las organizaciones no gubernamentales pueden aportar mucho
a una auditoria social, la participacién de este tipo de organizaciones
no siempre es necesaria; una comunidad capacitada puede realizarlas
por su cuenta. Sin embargo, las organizaciones no gubernamentales
pueden brindar ayuda importante a una comunidad que emprende
una auditoria social, de las siguientes maneras: (1) informar a los
miembros de la comunidad respecto del proceso que implica una
auditoria social, (2) asegurar el acceso a la informacion necesaria para
llevar a cabo la auditoria social, (3) ayudar a recopilar y difundir
informacion a la comunidad y (4) documentar los resultados de la
auditoria y darle seguimiento con los funcionarios publicos, para exigir
acciones correctivas. Sin importar quién esté a cargo de una auditoria
social, los siete pasos que se detallan a continuacién constituyen parte
integral del proceso:

Paso 1: Identificar el alcance de la auditoria

En una comunidad dada, varias dependencias ptublicas pueden estar
ejecutando programas diferentes simultineamente. El primer paso en
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una auditoria social es identificar y seleccionar los programas y las
dependencias publicas que abarcarin la revisién, asi como el periodo
(ntimero de afios) que se desea cubrir.

Las siguientes preguntas deben tenerse en cuenta a la hora de
establecer el alcance de una auditoria social:

1. ¢Cuan dificil es obtener informacion sobre programas de las
dependencias publicas? ;Esta disponible para el periodo entero que
abarca la auditoriar

2. iQué nivel de participacién puede ofrecer la comunidad? Cuanto
mas participe ésta, mayor es la posibilidad de que se lleve a cabo una
auditoria extensiva.

3. ¢Qué recursos tiene a su disposicion la organizacién que realiza la
auditoriar Lo ideal es que ésta se procure recursos dentro de la
comunidad en la que se va a realizar la auditoria; por ejemplo:
espacio para una oficina y voluntarios que contribuyan con ayuda
logistica.

4. :Qué relacién existe entre los funcionarios del gobierno y la
organizacion que coordina la auditoria? Contar con funcionarios
simpatizantes de la misién es importante cuando la organizacién
busca acciones correctivas en funcién de los resultados de la
auditoria.

5. iCudl es el enfoque estratégico del grupo que lleva a cabo la
auditoria? Segtn su enfoque, un grupo puede desear revisar las
cuentas de dependencias publicas o de programas especificos.

Paso 2: Lograr un entendimiento claro de la administraciéon de
los programas

Los programas a ser auditados pueden estar bajo la administraciéon del
gobierno central mediante oficinas locales, de dependencias puiblicas
estatales o provinciales, de un gobierno local o de una combinacién de
éstos.

"Toda organizacion que coordine una auditoria social debe examinar la
estructura bajo la cual se administran los programas cuyas cuentas serian
revisadas. Puede resultar ttil elaborar un manual sencillo que identifique
los diversos organismos que participan en la administracién de
programas, su estructura directiva y de rendicion de cuentas, asi como el
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flujo de fondos hacia los mismos. "Tal informacién hace posible
identificar la dependencia (y quizés al funcionario) responsable del
proyecto, en dltimo término, y, de ser necesario, permite apelar a los
superiores de un funcionario reacio a dar informacion.

[La organizacion que coordina la auditoria también debe identificar a
personas de la comunidad que hayan trabajado en proyectos ptblicos
relacionados con los programas auditados, ya que es probable que
puedan aportar informacién ttil sobre los documentos que suelen
tener los gerentes de proyecto, tales como aquéllos relacionados con
pagos por concepto de mano de obra y materiales.

Paso 3: Obtener informacién sobre los programas auditados

LLa organizacién que coordina la auditoria necesitard acceso a un gran
nimero de documentos, entre ellos los de contabilidad (tales como
libros de caja, néminas y facturas por materiales adquiridos), aquéllos
relacionados con proyectos técnicos (cuadernos de medidas del
ingeniero de proyecto y especificaciones contractuales), asi como los
documentos administrativos (tales como certificados de utilizacion de
fondos emitidos por el gerente del programa al terminar el proyecto).

Es importante llevar un control de los tipos de documentacion que
mantiene el gobierno al ejecutar un proyecto. Si bien no es esencial
tener acceso a cada documento pormenorizado, si lo es el acceso al
registro de los gastos realizados. Entre éstos pueden incluirse los
siguientes:

¢ documentos de contabilidad, incluidos los libros de caja de los tres
afios anteriores, que ofrecen datos sobre todos los fondos recibidos
del gobierno nacional, gobiernos estatales o provinciales y donatarios
internacionales, asi como todos los fondos desembolsados;

e facturas que muestren los materiales adquiridos por el gobierno local
y facturas de contratistas, como constancias de pagos realizados en
todas las etapas del periodo que se va a auditar (es especialmente
importante obtener la factura final de ajuste de cuentas que enumera
todos los costos incurridos por el contratista);

¢ registros de existencias de materiales adquiridos por otras
dependencias publicas y enviados al gobierno local para su
utilizacién en proyectos de construccion;

e recibos con firmas o huella digital de beneficiarios de programas,
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acusando recibo de transferencias directas de efectivo;

¢ documentos de ingenieria, incluidos cuadernos de medidas en los que
tfiguran las especificaciones de construccién para los proyectos de obras
publicas (tales como la cantidad necesaria de cemento, la estimacién de
gastos de mano de obra y los disefios para el proyecto); y

® néminas en las que figure el nombre de cada obrero empleado en el
sitio, el ndmero de dias que trabajd, la tarifa salarial, el monto total que
recibi6 y su firma o huella digital en reconocimiento de haber recibido
su salario.

Es probable que los funcionarios locales reciban con fuerte resistencia
cualquier demanda de informacion, si se sienten amenazados por las
consecuencias de divulgarla. No es raro que un funcionario responda con
amenazas o suplicas, o que ignore a quienes solicitan la informacién.

Para lograr que la comunidad se identifique con el proceso de auditoria
social, y para ayudar a hacer sostenible el proceso, es esencial que los
voluntarios de la comunidad participen activamente en lo que podria ser
una lucha prolongada por obtener informacién. A menudo, una larga 'y
exitosa campafa de recopilacién de informacion, con la participacion de
las comunidades locales, puede fortalecer tanto a la ciudadania como la
auditoria misma.

Paso 4: Recopilar informacién

Una vez que se ha obtenido la informacién, la organizaciéon coordinadora
debe trabajar con voluntarios locales para revisarla y preparar archivos de
proyectos individuales en los que se presenten los datos pertinentes en
un formato accesible.

MKSS organiz6 los datos de proyectos en matrices que resumian
claramente los distintos tipos de informacién obtenida de los registros
correspondientes. Por ejemplo, una de ellas se basé en datos de néminas
que identificaban casos de fraude, por haberse registrado en obras
diferentes dos jornadas de trabajo, el mismo dia, bajo el nombre de un
mismo trabajador.

La organizacion coordinadora también podria elaborar graficas sencillas
para ilustrar la cantidad de materiales de construcciéon necesarios para
proyectos de infraestructura tipicos en una comunidad. Estas permitirfan
hacer célculos riapidos para comparar y contrastar la cantidad de
materiales reservados para un proyecto de construccion con los
realmente necesarios para cumplir con las metas de proyectos de ese
tipo.
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Paso 5: Distribuir informacién

El paso siguiente para la organizacién coordinadora es hacer copias de
los documentos y las matrices y llevarlos a las localidades en donde se
van a celebrar las auditorias sociales. Varios equipos de voluntarios
deben visitar a las familias de la comunidad y darles a conocer esta
informacion.

Puede ser especialmente revelador reunirse con habitantes que han
trabajado en un proyecto o viven al lado de la obra en cierta localidad.
Por dar un ejemplo, durante las auditorias de MKSS las copias de

las néminas han causado revuelo en las comunidades cuando los
residentes identifican los nombres de personas difuntas o ficticias.
Asimismo, las facturas de empresas locales por gastos generados en un
proyecto se pueden identificar como falsas cuando los residentes
declaran que no existe tal empresa en su comunidad.

El equipo de auditoria social debe visitar el lugar de trabajo de cada
proyecto y verificar fisicamente la culminacién de todos los pasos
previstos en los planes de construccion. De igual forma, debe visitar a
los beneficiarios de programas sociales para verificar que hayan
recibido los fondos, tal y como se indica en las relaciones de gastos.
Los voluntarios de la localidad pueden ayudar a identificar los sitios de
las obras y a los beneficiarios de programas, asi como facilitar visitas a
estos ultimos.

"Toda la informacién obtenida de la comunidad debe plasmarse en los
archivos de proyecto correspondientes. A las personas que contribuyan
informacién se les debe invitar al foro publico en el cual se van a
presentar los resultados encontrados, y animarlas a que participen y se
expresen libremente.

El proceso de distribucién de informacion puede llevar de una
semana hasta un par de meses. Ofrece una oportunidad para generar
dinamismo dentro de las comunidades a medida que se aproxima el
foro publico.

Paso 6: Realizar foros puablicos de presentacion de resultados
de la auditoria social

El foro publico de la auditoria social debe llevarse a cabo con gran
fanfarria, para despertar el interés de la comunidad. Si las etapas de
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recopilacion y distribucién de informacién han sido efectivas es probable
que el foro ya goce de buen nivel de publicidad entre la comunidad, la
cual tendra expectativas elevadas al respecto.

Debe hacerse un esfuerzo especial por garantizar que el sitio en el que
tenga lugar sea accesible a todos los residentes. Sin embargo, debe
evitarse utilizar un espacio de reuniones extravagante, ya que un foro
que dé la impresion de ser elitista o “burocratico” puede desalentar la
participacion. El foro durara la mayor parte de un dia, por lo que se
necesitarin asientos, agua y otras provisiones para los participantes.

Cinco grupos de personas desempefian un papel importante en estos
foros publicos de la auditoria social:

e [La organizacién que coordina la auditoria social y los voluntarios
locales; juntos deben definir la agenda.

¢ Un pénel de ciudadanos destacados (y, de ser posible, funcionarios
gubernamentales de alto nivel) debe presidir la reunién. Pueden
anunciar los reglamentos por los que se regira ésta; por ejemplo,
prohibir el uso de lenguaje abusivo.

e Se debe invitar a los medios de comunicacién locales a asistir al foro y
a informar sobre los resultados, a menudo explosivos, en los que
podrian salir a la luz datos sobre corrupcién en proyectos de obras
publicas.

e También hay que invitar a los funcionarios locales responsables de la
administracion de los proyectos. Debe dejirseles en claro que el foro
publico de la auditoria social no es un tribunal ni una caceria de brujas,
sino una oportunidad que tiene la comunidad de hacerse escuchar. Los
funcionarios que no estén acostumbrados a la rendicién publica de
cuentas quiza no estén muy complacidos con la idea, pero la curiosidad
y la indignacién moral si pueden motivarlos a asistir. (En algunos casos,
puede resultar ttil pedir a funcionarios de alto nivel que instruyan a los
funcionarios locales a que asistan.)

e Por tltimo, la comunidad tiene la tarea mas importante: un ptblico
abundante y activo puede marcar la diferencia entre el éxito y el
fracaso del foro publico de una auditoria social.

Después de que los miembros de la comunidad han rendido testimonio,
debe darse a los funcionarios correspondientes la oportunidad de
explicar sus acciones o rebatir las acusaciones en su contra. Esta etapa
del foro facilmente puede cobrar un tono combativo; debe manejarse de
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manera que garantice que se escuche y se plasme lo expresado por
todos los participantes.

Durante los foros publicos de las auditorias sociales de MKSS, persona
tras persona describi6 casos de corrupcién, ineficiencias en el uso de
los fondos ptblicos y mala planificacién de las dependencias publicas.
El debate se calentd, sobre todo cuando los funcionarios publicos
intentaron defender sus proyectos y los aldeanos sefalaron las
incongruencias de sus afirmaciones. En algunas de las auditorias, los
funcionarios publicos incluso reconocieron haber obrado mal y
entregaron los fondos que habian robado al panel del foro.

Paso 7: Seguimiento al foro publico

Los resultados de la auditoria social deben traducirse en una campaiia
eficaz de incidencia, capaz de abordar tanto casos especificos de mala
administracién como consideraciones de politicas mas amplias en torno
a la transparencia y rendicion de cuentas.

Después del foro publico es necesario elaborar una resefia formal sobre
la auditoria, de la cual deberin enviarse copias a los correspondientes
funcionarios gubernamentales de alto nivel, los medios y otros sectores
interesados. El informe también debe recomendar medidas especificas
contra los funcionarios infractores y cambios de politicas para mejorar
la prestacién de servicios del gobierno.

Correspondera luego a la organizacién coordinadora insistir en que se
tomen medidas en funcién de los resultados de la auditoria. Las
dependencias publicas pueden ser lentas para responder a los
resultados arrojados y requerir de presion externa.

c. Resultados obtenidos

Exitos

Entre 1995 y 2005 MKSS organizé numerosas auditorias sociales
para alimentar el impetu en torno a una campana de derecho a la
informacién en la India, a nivel provincial (Rajastan) y nacional.
Recibieron respuestas entusiastas de miles de manifestantes que se

unieron al trabajo de MKSS para exigir que su estado promulgara una
ley que otorgara a los ciudadanos el derecho a la informacion. El
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legislativo aprobé dicha ley en el afio 2000. L.a campaiia del derecho a la
informacién trasladé entonces su atencion al gobierno nacional y cinco
afios mas tarde el parlamento indio aprob6 una ley nacional de derecho a
la informacion.

El derecho a la informacién es un arma poderosa para una amplia gama
de grupos civicos. Por ejemplo, un congreso organizado por la Campania
Nacional por el Derecho del Pueblo a la Informacion presenté 39 talleres
sobre el impacto del derecho a la informacién en temas tales como
mantener existencias de alimentos basicos, corrupcion, los impactos
adversos de la globalizacién econémica y la desaparicién de ciudadanos a
raiz de acciones de seguridad del Estado. LLa conferencia atrajo a 400
participantes de toda la India.

Ademas, MKSS vy otros grupos de la sociedad civil aprovecharon el
impulso generado con la campana de derecho a la informacién para
exigir un programa de ayuda social que ofreciera empleo a los
campesinos de escasos recursos. Este esfuerzo alcanzé el éxito cuando el
gobierno promulgé la antes mencionada ley NREGA, la cual otorga a
cada familia rural el derecho a cien dias de trabajo con salario minimo,
para el gobierno. Una caracteristica singular del programa NREGA es
que busca fomentar en los gobiernos provinciales la organizacion de
auditorias sociales y la aplicaciéon de las técnicas instrumentadas por
MKSS para monitorear la ejecucion del programa.

Para 2007 ya eran seis los estados indios en donde las organizaciones de
la sociedad civil se valian de la ley de derecho a la informacién para
obtener documentos gubernamentales sobre la implementacién de
NREGA vy organizar auditorias sociales de actividades financiadas por
medio de la aplicacién de esta ley en sus comunidades. LLas auditorias
han dado resultados, ya que han expuesto hechos similares a lo revelado
por la auditoria de Dungarpur, descrita anteriormente.

Ademas, se ha registrado un acontecimiento importante en el estado
de Andhra Pradesh, donde el gobierno provincial ha reconocido la
importancia de las auditorias sociales para combatir la corrupcién en la
gestion de los programas NREGA y se encuentra colaborando con una
serie de grupos de la sociedad civil para propagar el uso de la auditoria
social como metodologia.
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Retos

MKSS se enfrenta a una serie de retos en cuanto a la implementacion
de las auditorias sociales. Por ejemplo, no obstante la ley de derecho a
la informacidn, el acceso a ésta sigue siendo dificil en la India. Los
funcionarios publicos que son culpables de mala administracién
financiera se resisten a suministrar informacién que los pueda
incriminar, por lo que pueden negarse a responder a solicitudes
realizadas de conformidad con la ley de derecho a la informacién o
bien recurrir al ocultamiento o al retraso de la informacién.

Aun cuando MKSS logra obtener documentos, en algunos casos su
conservacion inadecuada los hace dificiles de descifrar. L.as malas
practicas de archivo de libros en despachos gubernamentales pueden
retrasar la auditoria considerablemente y reducir su impacto. Ademas,
los funcionarios de gobierno a veces intimidan e incluso amenazan a
los lugarefios para impedir que testifiquen en los foros publicos. En
tales situaciones, los residentes pueden mostrarse renuentes a
exteriorizar sus quejas sobre los programas gubernamentales.

Por tdltimo, el proceso de auditoria social debe estar alineado con el
proceso presupuestario del gobierno si ha de explotar todo su
potencial. S6lo asi los ciudadanos tendrin la oportunidad de exigir al
gobierno que rinda cuentas con cierta regularidad sobre la ejecucién
de los programas publicos.

Puede solicitarse informacion sobre MKSS por correo electronico a
mbkssrajasthan@gmail.com. MKSS no cuenta con un sitio en Internet pero
cualquier motor de biisqueda ofrece acceso a la extensa documentacion que
existe sobre esta organizacion.

2. CSCQBE realiza encuestas de
seguimiento del gasto publico en
Malaui

a. Introduccion

Desde 1994, cuando se implant6 la educacion primaria gratuita en
Malaui, y hasta 2001, el aumento en los fondos piiblicos destinados a la
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educacién no se tradujo en instruccion de mejor calidad. Muchos
ciudadanos sospechaban que esto se debia a la corrupcién y mala
administracion que existian en el gobierno. Por ejemplo, en un caso muy
sonado, de 1999, el Ministerio de Educacion fue victima de un fraude
que le cost6 187 millones de kwachas (aproximadamente $1.3 millones
de doélares estadounidenses), que estaban destinados a la construccion
de escuelas. Las organizaciones de la sociedad civil pensaron que con
vigilancia cuidadosa de los presupuestos y gastos del gobierno podrian
ayudar a prevenir la corrupcion y fomentar una mejor gestion de los
fondos publicos. Por esta razon, CSCQBE decidi6 centrarse en el sector
de la educacion.

Los fondos para educacién basica aprobados por el parlamento de Malaui
se erogan directamente de la tesoreria a las cuentas distritales, donde

son asignados a discrecién de las asambleas de distrito. Este sistema
descentralizado permite una rendicién de cuentas limitada, ya que el
gobierno nacional y los gobiernos distritales proveen poca informacién
sobre el uso de los fondos. Sin embargo, las encuestas de seguimiento de
CSCQOBE generan datos independientes sobre el uso de recursos para la
educacidn, que son puestos a disposicion de la sociedad civil para abogar
por una mayor dotacién y el uso mas eficaz de fondos para la educacion.

RESENA DE LA ORGANIZACION
The Civil Society Coalition for Quality Basic Education (Coalicion de la
Sociedad Civil por una Educacion Basica de Calidad, CSCQBE, por sus
siglas en inglés), creada en Malaui, en 2000, esta conformada por 67 orga-
nizaciones de la sociedad civil, entre ellos organizaciones no gubernamen-
tales, organizaciones comunitarias, sindicatos de maestros, organizaciones
de tipo religioso y redes distritales. CSCQBE retine a estas organizaciones
en la lucha comun por el derecho a una educacion basica de calidad.

CSCQBE ha asumido el compromiso de monitorear el progreso de Malaui
hacia la consecucion de los objetivos de “Educacion para Todos” acorda-
dos en la Conferencia de Dakar, celebrada en abril de 2000, asi como de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. (En el ano 2000, la ONU adopto una
resolucion que reconoce ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio, a ser
alcanzados por cada pais. Estos abarcan temas tan variados como reducir a
la mitad la pobreza extrema, detener contagiosa transmision del VIH/SIDA
y proveer educacion primaria universal para 2015.)
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CSCQBE también busca ampliar el conocimiento del publico sobre
temas de educacion y politicas presupuestarias, asi como sobre la
necesidad de la rendicién de cuentas. Ha establecido trece redes
distritales para descentralizar la vigilancia de los presupuestos de
educacion. Estas ofrecen apoyo a grupos de escuelas o comunidades,
tales como consejos escolares o asociaciones de padres y maestros, en su
tarea de ejercer vigilancia sobre los presupuestos escolares. Por su parte,
CSCQBE brinda asistencia técnica a las redes, de manera que aumente
su capacidad de apoyar las actividades realizadas en su zona. Se espera
que una vez que estas redes distritales estén en marcha, lograrin inspirar
a las organizaciones que las integran para participar en el monitoreo
presupuestario en otros ambitos ademads de la educacién.

b. Metodologia

El sistema PE'TS (Public Expenditure Tracking System, o Sistema de
Encuestas de Seguimiento del Gasto Publico) es una metodologia que
permite “empatar” los ingresos y los gastos ptublicos en un formato

que reconcilia los flujos presupuestarios. Mediante el PE'TS, las
organizaciones pueden rastrear la transferencia de recursos a través de
varios niveles del gobierno y hasta el usuario final, e identificar las
pérdidas a lo largo del camino. Por ejemplo, se puede aplicar para
realizar un seguimiento de los fondos autorizados por el gobierno central
para reparaciones en planteles escolares a medida que fluyen por la
administracion distrital y hasta la escuela misma. EI PE'T'S fue estrenado
por el Banco Mundial en Uganda (ver el Recuadro 1) y lo han utilizado
desde entonces otras organizaciones multilaterales y donatarios
nacionales en decenas de paises de todo el mundo.

CSCOBE ha aplicado PE'TS tres veces entre 2002 y 2007, para realizar
encuestas sobre el gasto en educacién, y ha mejorado su metodologia en
cada ocasion.

En el marco del proceso PETS, los integrantes de CSCQBE, que son
grupos comunitarios, imparten una serie de cuestionarios estandarizados
a maestros y funcionarios de educacién en todo el pais. L.os cuestionarios
impartidos al director o la directora de la escuela recaban informacién
sobre los alumnos (niveles de inscripcion, tasa de aprobacion de
examenes, tasa de desercién escolar, etc.), los maestros (certificacion,
escasez de maestros, vivienda y demads), cobro de sueldo (a menudo se
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paga a los maestros en efectivo, especialmente en zonas rurales),
disponibilidad de materiales didacticos para alumnos y maestros,
instalaciones y supervision, y rendicién de cuentas. CSCQBE selecciona
para sus encuestas una muestra representativa de 500 escuelas
(aproximadamente una décima parte de las que existen en el pais) e
incluye tanto rurales como urbanas.

Los cuestionarios para escuelas recaban datos sobre niveles de
inscripcion estudiantil y de personal, vivienda de alumnos y maestros,
y certificaciones del personal docente. Incluyen preguntas sobre el
presupuesto para gastos ordinarios (propuesto por la escuela y

RECUADRO 1: PETS - LA EXPERIENCIA DE UGANDA

A mediados de la década de los anos noventa, el Banco Mundial observo que
pese a un aumento importante en las asignaciones presupuestarias de
Uganda para escuelas primarias durante mas de una década, la inscripcion en
éstas habia permanecido estancada. Se temio que fugas o desvios de fondos
pudieran estar ocasionando una reduccion en los recursos presupuestados
para apoyar a las escuelas.

Para descubrir lo que estaba ocurriendo, el Banco Mundial llevo a cabo la
primera encuesta de seguimiento del gasto. Los resultados confirmaron lo
temido: entre 1991 y 1995 en promedio sélo 13 por ciento de las subvenciones
anuales por alumno llego a las escuelas primarias. El resto habia sido malver-
sado o utilizado para propdsitos no relacionados directamente con la edu-
cacion. La encuesta también revelo que las escuelas mas grandes y aquéllas
con alumnos de familias de mayores recursos se habian beneficiado mas de
las subvenciones que las escuelas mas pequenas y de menores recursos. De
hecho, la mitad de las escuelas no recibio fondos.

Estos resultados escandalosos impulsaron a las autoridades a emprender una
serie de iniciativas para mejorar el nivel de transparencia y rendicion de cuen-
tas. El gobierno central comenzo a hacer publicas todas las transferencias de
fondos a los distritos y ordend a las escuelas y oficinas de distrito exhibir
publicamente los datos sobre las transferencias recibidas. Las comisiones
escolares también recibieron capacitacion en el uso de dicha informacion para
exigir cuentas a las autoridades. El efecto de estas acciones fue contundente:
cuando se aplico nuevamente la encuesta de seguimiento al gasto para edu-
cacion, en 1999, se determino que las escuelas habian recibido mas de 90 por
ciento de los fondos presupuestados para ellas (Sundet, 2004).
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presentado al Ministerio de Hacienda o finanzas), los fondos
efectivamente recibidos del ministerio y el gasto ejercido real en un
periodo muestra de tres meses. Otras preguntas abordan la idoneidad
de los salones de clase y de los materiales didacticos.

CSCQBE también retine datos de las asambleas distritales, los
despachos de educacion distritales, las oficinas de division, la unidad
de materiales didacticos vy los institutos de capacitacion de maestros.
LLos comisionados de distrito reciben un cuestionario que indaga sobre
el nivel de dotacion de fondos solicitado al Ministerio de Hacienda
para el gasto, los montos posteriormente asignados al distrito y los
montos reales recibidos por el distrito y desembolsados mensualmente
(con detalle del uso que se les dio). Otras preguntas se refieren a
proyectos de educacion primaria contemplados en el presupuesto del
afio en curso y proyectos de reciente implementacion, asi como su
costo.

[gualmente, se pregunta a los administradores del sistema educativo
distritales sobre los gastos ordinarios en un periodo muestra de tres
meses y las asignaciones mensuales en el presupuesto para la
educacién primaria (comparados con los fondos recibidos y los gastos).
Ademas se solicitan datos de inscripcion, contratacién de personal,
distribucion de sueldos, transporte ¢ instalaciones.

[La unidad de materiales es encuestada para determinar las
necesidades presupuestarias comparadas con los fondos recibidos para
materiales didacticos de uso estudiantil y docente, para evaluar el
proceso de adquisiciones publicas y de entregas, y para obtener
informacién sobre las cantidades de materiales recibidos.

La secretaria de CSCQBE retine los cuestionarios, ingresa los datos en
hojas de cilculo electronicas y los analiza para producir su informe
anual. Se presta especial atencién a los siguientes elementos:

® aumentos en las asignaciones presupuestarias;

e diferencias entre los presupuestos para diversos niveles de
educacién;

¢ [a cantidad de materiales didacticos recibidos por escuelas e
institutos de educacién superior;

¢ ¢l nivel de remuneracién y pago oportuno de sueldos a los maestros;

¢ ¢l niimero de maestros que fueron contratados y capacitados;
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¢ la distribucién de maestros a lo largo y ancho de zonas geogrificas;

¢ Ja inscripcion de alumnos en cada escuela (y, en particular, la
proporcién de nifias y nifos); y

¢ Ja inscripcion de nifios con necesidades especiales y la disponibilidad
de materiales didacticos para ellos.

Se distribuye un borrador de informe a las organizaciones vinculadas a
CSCQOBE y en una reunién especial se debate el mismo, para su
aprobacion. Posteriormente se elabora un informe final.

CSCQBE presenta el informe durante una reunién publica

con funcionarios ministeriales, miembros del parlamento, donatarios
internacionales y medios de comunicacién, en el contexto de las
deliberaciones presupuestarias anuales del parlamento. Posteriormente,
celebra reuniones a nivel distrital, en las cuales funcionarios de las a
sambleas de distrito, funcionarios de educacién distritales, organizaciones
no gubernamentales y funcionarios de escuelas pueden conversar sobre
los resultados vy, de ser necesario, formular planes de accién para abordar
problemas. Dicho informe recibe cobertura en periédicos, radio y
television. CSCOBE también distribuye copias del informe a las
principales partes interesadas, tales como ministros, el despacho del
presidente y a los donatarios, y busca generar compromisos en cuanto a
medidas especificas en respuesta a los temas planteados. CSCQBE toma
nota de estos compromisos y monitorea su ejecucion.

c. Resultados obtenidos

Exitos

CSCQBE ha logrado importantes éxitos por medio de PE'TS. En 2002,
por ejemplo, cuando el gobierno cerré institutos de capacitacion para
maestros debido a la escasez de recursos, los grupos de la sociedad civil
iniciaron una campafa de tres meses que obligé al gobierno a abrirlos
nuevamente. [.a coalicion sostenia que cerrar los institutos violentaba el

compromiso del gobierno de capacitar a seis mil maestros nuevos cada
afio.

En 2003 se descubri6 que cierto nimero de maestros recibia su sueldo
con retraso o no lo recibia. LLos grupos de la sociedad civil presionaron a
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una comisién parlamentaria para que estudiara el asunto. L.a comisién
remitié un informe a la Asamblea Nacional.

En 2004 el gobierno inicié su propia encuesta de seguimiento de
gastos luego de observar la exitosa labor de CSCQBE. La sociedad
civil particip6 en la planificacion y el monitoreo de la encuesta.

Los grupos de la sociedad civil también han presionado al

gobierno para que instituya asignaciones presupuestarias dirigidas
especificamente a nifios con necesidades especiales, destinadas a la
compra de materiales especializados para los maestros que trabajan con
estos alumnos.

Ademis, el gobierno busca abordar las desigualdades entre las zonas
rurales y urbanas. Piensa ofrecer estimulos para atraer a docentes al
campo y fabricar viviendas para los maestros rurales.

CSCQOBE ha colaborado estrechamente con organizaciones
internacionales, tales como el Banco Mundial, UNESCO, la Campaiia
Global para la Educacién y la Africa Network Campaign for Education
For All. También ha sido invitada a participar en reuniones de
gobierno y grupos de trabajo en torno al tema de la educacion. La
coalicién ha utilizado estas experiencias para ayudar a ampliar los
espacios y la influencia de la sociedad civil en la sociedad de Malaui,

y para mejorar su capacidad de vigilancia y evaluacién.

Retos

CSCOBE enfrenta varios problemas para realizar las encuestas de
seguimiento del gasto.

En primer lugar, los funcionarios de gobierno no siempre hacen
publicos los datos del presupuesto y el gasto en su totalidad, lo cual
dificulta la tarea de rastrear los desembolsos y determinar en qué
medida se ha esforzado el gobierno por mejorar el sistema educativo.

En segundo lugar, en muchos casos los funcionarios proporcionan
informacién incompleta o se niegan a entregarla, con el pretexto de
estar todavia recopilandola.
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En tercer lugar, muchos miembros de la coalicién cuentan con capacidad
técnica limitada para analizar los datos del presupuesto educativo.

En cuarto lugar, los miembros de la coalicién estan atareados, atendiendo
miltiples compromisos, y no disponen de tiempo para invertir en el
proceso PE'T'S. En algunos casos, esto afecta la calidad de los informes
elaborados por los recopiladores de informacién para la encuesta.

Por tltimo, como nacién Malaui encara muchos retos que debe superar
antes de poder cumplir los Objetivos de Desarrollo del Milenio y de
Educacién para Todos. L.a educacién constituyé apenas 13 por ciento del
presupuesto del pais en el ejercicio fiscal 2005/2006, comparado con 28
por ciento en la década de los noventa. Esta cifra no se aproxima siquiera
al porcentaje internacional recomendado , de 26 por ciento, que seria el
necesario para alcanzar las metas de Educacion Para Todos para 2015.
Pese a los grandes éxitos logrados por CSCOQBE mediante sus encuestas
de seguimiento del gasto, la coalicion tiene frente a si un desafio
importante: convencer al gobierno para que aumente el presupuesto
para la educacién. Un incremento en este sentido probablemente seria
clave para la consecuciéon de las mejoras necesarias en el sistema
educativo de Malaui.

Puede obtenerse informacion sobre CSCQOBE solicitandola por correo electrénico
a cscqbe@sdnp.org.mw. La coalicion no cuenta con un sitio en Internet.

d. Informacién adicional sobre PETS

Puede encontrarse informacion adicional sobre el sistema PET'S en
publicaciones del Banco Mundial, el Instituto Internacional de
Planeamiento de la Educacién y la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). Estas
instituciones han desarrollado instrucciones detalladas que pueden
ayudar a las organizaciones a aplicar el sistema PE'T'S.

Estos documentos también pueden ser de utilidad:

e Reinikka, R. y Svensson, J., Assessing Frontline Service Delivery, Banco
Mundial, Washington, D.C., 2002. Recuperado el 20 de abril de 2007 en
htep://www.worldbank.org/wbi/governance/assessing/pdf/reinikka.pdf
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La informacién del gasto ptblico suelen ser una manera inexacta de
representar la prestacion de servicios. Se necesitan herramientas a
nivel micro para entender como se transforma el gasto publico en
servicios. Este documento presenta una nueva herramienta para
realizar encuestas y describe su aplicacién inicial para documentar la
prestacion de servicios por parte de proveedores publicos, privados sin
fines de lucro y privados con fines de lucro. Dicha herramienta tiene
dos variantes: una encuesta diagnéstica de seguimiento del gasto
publico y una encuesta cuantitativa, mas completa, de prestacién de
servicios en las instalaciones.

o Subregional Course on Public Expenditure Tracking Surveys in Education.
(Accra: 22-26 de mayo, 2006)
http://www.unesco.org/iiep/eng/focus/etico/pdfs/ghana.pdf

En marzo de 2006 el Instituto Internacional de Planeamiento de la
Educacién y el Instituto del Banco Mundial ofrecieron en Accra,
Ghana, un curso sobre el uso de las encuestas de seguimiento del
gasto en educacion. En este curso se present6 el PET'S a los
participantes y se les dio la oportunidad de ponerlo en practica en un
pais ficticio para, posteriormente, intercambiar opiniones sobre cémo
aplicar esa herramienta en su propio pais. Este informe incluye los
materiales utilizados para el curso; los apéndices contienen la lista

de participantes, asi como las referencias bibliograficas.
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Las experiencias de MKSS y CSCOBE son dos casos de éxito en la
lucha de la sociedad civil por vigilar el gasto publico. A continuacién se
incluye un par de descripciones breves de dos ejemplos adicionales. El
primero examina los pasos dados por la Uganda Debt Network (Red de
la Deuda de Uganda, UDN) para establecer un sistema comunitario de
vigilancia y evaluacion, a fin de monitorear la construccion de escuelas.
El segundo ilustra el éxito del grupo mexicano Fundar al asegurar que
los fondos destinados al VIH/SIDA se utilicen para esos fines.

1. La Uganda Debt Network establece
un sistema comunitario de vigilancia y
evaluacion

[La UDN se fundé en 1996, cuando una coalicién de ciudadanos y
organizaciones de incidencia y cabildeo se integré para coordinar una
campana nacional de alivio de la deuda.® Habiendo logrado el éxito con
esa campaia, la UDN amplié sus actividades para incluir la vigilancia
de gastos efectuados por el gobierno con los ahorros realizados gracias
al alivio de la deuda.

Para realizar vigilancia de los programas de gobierno desde el nivel
distrital hasta las localidades, la UDN establecié un Sistema
Comunitario de Vigilancia y Evaluacion (CBMES, por sus siglas
en inglés) y lo aplicé en ocho distritos y 47 subcondados,
aproximadamente.

8 Este andlisis se basa en De Renzio et al., 2006.
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EI CBMES se aplica mediante los pasos descritos a continuacion:

1. Seleccionar los distritos y subcondados de interés.

Celebrar reuniones preliminares a nivel distrital a fin de generar
apoyo para el CBMES entre las autoridades distritales y movilizar
organizaciones y personas clave.

3. Reunirse con las comunidades locales para presentarles el concepto
del sistema CBMES; provocar una respuesta por parte de la
comunidad y movilizar a los participantes.

4. Seleccionar a encargados de la vigilancia (entre 80 y 100 personas) en
las comunidades locales.

5. Capacitar a los encargados del monitoreo.

6. Generar indicadores para las comunidades y un sistema de accién y
administracion de la informacién, asi como formular propuestas sobre
el uso del monitoreo para exigir accién en distintos niveles
gubernamentales.

7. Ejercer monitoreo en proyectos y actividades de la comunidad.

8. Recopilar los resultados acumulados de los monitores a nivel de
subcondado.

9. Llevar a cabo una sesién informativa para las autoridades locales,
identificar temas a plantear ante las autoridades de mais alto nivel y
nombrar a representantes para el comité a nivel de distrito.

10. Recopilar los resultados acumulados por los vigilantes distritales.

11. Realizar un taller de retroalimentacion de un dia, en los distritos,
facilitado por la UDN, con el fin de intercambiar opiniones sobre los
resultados de la actividad de vigilancia, los obstiaculos a superar y las
actividades de seguimiento. Este taller, por lo general, cuenta con la
presencia de funcionarios distritales de alto nivel.

Mediante el uso del CBMES, la UDN ha monitoreado con éxito varios
programas publicos a nivel local y ha utilizado la informacién generada
para realizar su labor de incidencia a nivel nacional. Uno de los mejores
ejemplos de ello es el caso del subsidio para planteles escolares (SFG,
por sus siglas en inglés), el cual fue presentado por el gobierno en 1998
para financiar mejoras a la infraestructura educativa (salones de clase,
bafos, vivienda para el personal docente y otros) en las comunidades de
menores recursos.

En abril de 2002 la UDN vy sus socios en la region Teso, en el este de
Uganda, publicaron un informe documentando la malversacién de los



Nuestro dinero, nuestra responsabilidad

fondos SFB en el distrito de Katakwi. [La UDN produjo ademas
un documental sobre dicha malversacidn, el cual recibi6é extensa
cobertura en los medios. El informe capt6 la atencién de la oficina
del primer ministro, la cual ordené una investigacion oficial. Los
resultados de la investigacién confirmaron mucho de lo expuesto por
la UDN vy tuvieron como consecuencia el despido de la junta de
licitacion distrital y el nombramiento de un nuevo ingeniero de
distrito para supervisar los proyectos SFG. Ademas, se ordend a los
contratistas responsables de la mala construccién de los planteles
escolares reconstruir las aulas que no cumplieran con las normas de
construccion.

Aunado a lo anterior, el gobierno modificé los lineamientos del SFG
para ayudar a mejorar la calidad de futuros proyectos financiados por
los subsidios. Actualmente se exige a los contratistas que suministren
garantias de desempenio al declarar que realizardn un trabajo de
calidad y entregarian todos los proyectos a tiempo. Se les exige
también suministrar garantias bancarias que cubran todo adelanto
que reciban para costear los gastos del proyecto. De esta forma, si un
contratista no cumple con las condiciones del contrato, el gobierno
puede recuperar el adelanto directamente del banco.

Para consultar informacion adicional sobre UDN, favor de remitirse a la
pdgina electronica de la organizacion: www.udn.or.ug.

2. Fundar vigila los programas de
VIH/SIDA en México

Cada afio, desde 2003, Fundar, una organizaciéon de investigacion e
incidencia, ha analizado el gasto del gobierno mexicano en materia de
VIH/SIDA.” En su andlisis del presupuesto federal de 2005, Fundar
identific6 un nuevo esquema de asignacion de los fondos destinados a
ello. Por primera vez el Seguro Popular (el vehiculo financiero para
dotar de recursos al sistema publico de salud del pais) recibi6 recursos
para combatir el VIH/SIDA. De hecho, recibié mas fondos de este
tipo que cualquier otra institucién o programa, incluido el Centro
Nacional del VIH/SIDA (CENSIDA). Ademas, algunos hospitales
nacionales, de los cuales no todos se especializan en el tratamiento de
la epidemia, recibieron fondos para su tratamiento.

9 Este analisis se basa en Athié, 2005.
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Fundar decidié dar seguimiento a este analisis mediante una vigilancia
del uso de los fondos presupuestados para el VIH/SIDA. Se valié del
sistema electrénico establecido por el Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI) para, en el transcurso de un afio, presentar mas de
200 solicitudes formales de informacién a la Secretaria de Hacienda, la
Secretaria de Salud, CENSIDA, la Comision Nacional para el Seguro
Popular y hospitales nacionales. El propésito era obtener la informacion
necesaria para determinar qué criterios se utilizaron para asignar los
fondos de VIH/SIDA y cémo fueron utilizados por los hospitales y otras
instituciones que los recibieron.

La investigacién de Fundar puso al descubierto algunos resultados
preocupantes. Primero, que la informacién suministrada por las
dependencias publicas era deficiente. Fundar recibi6 respuestas
contradictorias de diferentes instituciones respecto de su papel en la
distribucién de los fondos, el nivel de fondos desembolsados para
mediados del ejercicio y la reasignacion de recursos entre diferentes
objetivos del gasto.

Segundo, las instituciones ejercieron amplia discrecion en cuanto a
cémo gastar sus fondos destinados al VIH/SIDA. Ires de ellas
cambiaron su clasificaron a “Servicios Generales” y los gastaron en
servicios de banca y finanzas, aseo, vigilancia y mantenimiento de
instalaciones y vehiculos.

Por altimo, se identificé una ausencia de rendicion de cuentas. En
México los hospitales y las instituciones son auténomos, por lo que la
Secretaria de Salud era incapaz de especificar cémo habian de gastarse
los fondos. Ademas, si bien CENSIDA es responsable de la supervisién
de la estrategia nacional para el VIH/SIDA, no contaba con un mandato
para coordinar el uso de los fondos. Por otra parte, la Secretaria de
Hacienda consider6 los recursos como desembolsados a partir del
momento de su transferencia a la institucién receptora, sin importar
c6mo se utilizaran en realidad. En consecuencia, dinero que pudo
haberse utilizado para servicios de aseo, mantenimiento y bancarios,

se registr6 como gastado en programas de VIH/SIDA.
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En colaboracién con un grupo de pacientes afectados por el
VIH/SIDA, Fundar inici6 una estrategia de incidencia de cuatro
etapas:

1. Fundar y el IFAI llevaron a cabo una conferencia de prensa para
explicar los resultados obtenidos por Fundar y exigir accion.

2. A raiz de la conferencia de prensa, Fundar sostuvo una serie de
reuniones con los directores de CENSIDA vy el jefe administrativo
de la Secretaria de Salud, donde se asumié el compromiso explicito
de instaurar la rendicién de cuentas respecto de los fondos
asignados. L.a Secretarfa de Salud accedi6 a determinar, junto con
otras instituciones sanitarias publicas, el porcentaje maximo de
recursos que pueden ser reasignados a gastos no relacionados con
el VIH/SIDA y a investigar cémo se habian gastado los recursos en
2005. CENSIDA, por su parte, prometié implantar mecanismos
para controlar mejor los gastos en VIH/SIDA por parte de las
instituciones autbnomas.

3. Se present6 el caso ante el contralor interno, quien se
comprometi6 a indagar sobre posibles modificaciones para
impedir la reclasificacién “no registrada” de rubros y objetivos
presupuestarios.

4. Fundar se reunié con dos comisiones parlamentarias, la de salud y
la de género, para presentar los resultados de su investigaciéon y sus
propuestas respecto del papel que debe cumplir el Congreso en
supervisar el uso de los recursos asignados. 'También explicé la
necesidad de aumentar la dotaciéon de fondos destinados al
VIH/SIDA vy realizar asignaciones adicionales a los hospitales
principales que atienden a pacientes con VIH/SIDA.

A partir de estas charlas, la Cimara de Diputados aprob6, como parte
del presupuesto de 2006, un aumento sustancial de fondos para dos
de las instituciones mds importantes con responsabilidades en materia
de VIH/SIDA, asi como un aumento considerable de fondos para
CENSIDA. Estos tltimos fueron destinados para la prevencion.
Fundar y otras organizaciones de la sociedad civil habian insistido en
la necesidad de dar ese paso a fin de convertir la prevencion del
VIH/SIDA en una prioridad nacional.

Para consultar informacion adicional sobre Fundar, favor remitirse al sitio
en Internet de la organizacion: http:/[oww.fundar.org.mx.
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SECCION 1.

EL PROCESO DE ADQUISICIONES

DEL SECTOR PUBLICO
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Capitulo 6.

% 203 8888
lzpreeeso de adquisiciones del sector publico
56 203 5554

Este capitulo presenta una visiéon general de los procesos llevados a
cabo por un gobierno a fin de adquirir bienes y servicios. También
describe los documentos que conservan normalmente los gobiernos para
dejar constancia de sus transacciones de compra.

Introduccion

Segtn la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE), las adquisiciones del sector publico constituyen el proceso de
(1) identificar lo que se necesita; (2) determinar cudl es la mejor persona
u organizacion para satisfacer esa necesidad; y (3) garantizar que lo
requerido se entregue al lugar correcto, en el momento correcto, al
mejor precio, y que todo esto se haga de manera justa y abierta (OCDE,
2006). Tanto los gobiernos como las empresas privadas y las personas
pueden adquirir bienes y servicios, para lo cual suelen utilizarse
contratos detallados, en especial cuando se colocan pedidos grandes

0 COSt0SO0s.

¢Por qué la sociedad civil debe emprender un monitoreo de las
adquisiciones del sector publico? Los gobiernos dedican sumas
importantes de los recursos publicos a compras. De hecho, la OCDE
calcula que en paises no miembros de esta organizacién (es decir, en
vias de desarrollo) las adquisiciones por parte de todos los niveles del
gobierno constituyen aproximadamente 4.5 por ciento del producto
interno bruto (OCDE, 2006). Cada ano, los paises en desarrollo gastan
la asombrosa suma de 820 mil millones de délares estadounidenses en
transacciones relacionadas con las adquisiciones. Estos gastos, si bien
son esenciales porque permiten a los gobiernos proveer de bienes y
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servicios a la poblacion, también son sumamente vulnerables a la
corrupcion. Sin embargo, son pocas las organizaciones de la sociedad
civil que han abordado el asunto."

2. El proceso de adquisicion y los
documentos Utiles para el monitoreo
de las compras

Como muestra la Grafica 4, cuando una dependencia gubernamental
necesita comprar bienes o contratar servicios por concepto de los cuales
realizard un gasto importante, se aplica un proceso que, por lo general,
consta de las siguientes etapas: (1) pre-licitacion, (2) licitacion, (3)
emision de una orden o un pedido de compra, (4) inspeccion de los
bienes o servicios adquiridos, y (5) documentacién de cuentas por pagar.
Estas etapas se explican a continuacion:'

Pre-licitaciéon

Algunos organismos centralizan las adquisiciones en un departamento o
una divisién que tiene la responsabilidad especifica de administrar el
proceso. En estos casos, las departamentos que compren bienes o
servicios provenientes de una entidad externa deben presentar una
requisicion o solicitud de compra al departamento de adquisiciones,

el cual se encarga de la mayor parte del proceso subsiguiente. Este
formulario permite a la dependencia que necesita los bienes o servicios
especificar sus requerimientos.

A la solicitud de compra le puede seguir la emisiéon de una orden de
compra (se explica mas adelante) a un proveedor que la dependencia
utiliza con regularidad. Sin embargo, en algunos casos, en particular si
se busca un producto o servicio especializado o si es probable que el
precio supere una suma determinada, la dependencia puede iniciar un
proceso de licitacién para seleccionar a un proveedor adecuado.

10 Transparencia Internacional es de las pocas organizaciones internacionales que han apoyado sistematicamente las actividades
destinadas a monitorear y evaluar las prdcticas de adquisiciones en diversas partes del mundo.
11 Esta seccion se basa en Transparency and Accountability in Government Financial Management, publicado por el Departamento de

Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas en el afio 2000.
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Grafica 4: El proceso de adquisiciones

Proceso de

adquisiciones

Si se inicia un proceso de licitacién, el gobierno elabora un pliego de
condiciones en el que establece las pautas técnicas del proceso de
adquisicién, asi como los detalles y el costo aproximado del producto o
servicio requerido. El gobierno puede verse obligado por ley a iniciar una
licitacion abierta. Generalmente, un proceso de este tipo se administra por
medio de una junta de licitacién auténoma. Sin embargo, debido a que un
proceso de concurso abierto puede representar un consumo excesivo de
tiempo y recursos, en muchos casos la reglamentacién no exige el uso de
este método cuando el valor del producto o servicio requerido se encuentra
por debajo de cierto nivel.

La elaboracién de los lineamientos técnicos y de precios a menudo se
caracteriza por la falta de transparencia y por su susceptibilidad al abuso
de funcionarios ptblicos. Por ejemplo, para evitarse el proceso de
licitacion independiente, una dependencia publica puede dividir un
contrato en dos o mas partes y asi reducir el monto de cada contrato,
con el fin de que puedan ser adjudicados ficilmente a contratistas
favorecidos por funcionarios corruptos.

Otro abuso posible es la confabulacion con ciertos proveedores para
elaborar pliegos de condiciones que favorezcan a un proveedor en
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particular. [Los funcionarios también pueden elegir la fecha de publicacion
del pliego con la intencion especifica de ajustarse al calendario de trabajo
de un proveedor en particular.

Licitacion

Una vez que el gobierno ha recibido ofertas para un contrato de
compra, la dependencia generalmente abre al mismo tiempo todos
los documentos de oferta (los cuales por reglamento deben recibirse
sellados), en un momento preestablecido, y comienza su evaluacion.
Si bien los gobiernos frecuentemente eligen al proveedor que ofrezca
los bienes o servicios que presenten la tarifa mas baja, el precio no es
siempre el tnico criterio. También se deben tener en cuenta factores
como la experiencia y confiabilidad del proveedor.

Una dependencia puede optar por solicitar ofertas inicamente

de proveedores predeterminados (tipicamente conocidos como
“preseleccionados” o “precalificados”) en lugar de invitar a todas las
entidades interesadas en participar. Este se denomina sistema cerrado
de licitacion, y si bien no necesariamente es corrupto si depende de las
facultades discrecionales de un organismo, de las cuales se puede abusar
con facilidad, en especial si no se actualiza con frecuencia la lista de
empresas consideradas calificadas para ofertar por un contrato en
particular.

Otros abusos son mas explicitos. Por ejemplo, si una dependencia
abre los documentos de oferta en privado, antes de la fecha limite
para recibirlos, y luego le da acceso a esa informacion a un proveedor
favorecido, que atin no ha ofertado, puede proporcionarle una ventaja
injusta sobre los demas oferentes.

Ademis, los funcionarios que supervisan un proceso de adquisiciones
pueden abusar de sus facultades discrecionales. Mientras que los
pliegos que describen productos comunes, con precios bien publicitados
(como computadoras personales), pueden establecer requerimientos
claros y sencillos de medir con objetividad, las especificaciones
referentes a servicios o productos especializados (como equipo médico)
pueden dar a quienes evalian las ofertas mayor flexibilidad para aplicar
criterios no objetivos al tomar su decision. Casos del segundo tipo
pueden prestarse a abusos (véase el Recuadro 2).
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"También pueden ocurrir ciertos abusos durante las adquisiciones sin
que sean culpa de la dependencia. Por ejemplo, aun si una entidad
se cifie cuidadosamente a sus procedimientos de compra, los
proveedores pueden recurrir a pricticas corruptas, como acuerdos de
mercado compartido y precios arreglados. En este dltimo caso,

todos los eventuales proveedores acuerdan ofertar a cierto precio
(generalmente superior a la tarifa prevalente en el mercado); luego,
uno de ellos oferta a una tarifa ligeramente inferior y se adjudica el
contrato a un precio bastante superior a lo normal. En el caso de los
acuerdos de mercado compartido, una camarilla de proveedores se
divide el mercado y designa a un proveedor para ser el contratista
dominante en cada regién (o para una entidad especifica o un ciclo
econdémico).

Ordenes de compra

Una orden de compra es un formulario que llena la dependencia que desea
realizar la compra; se le envia al proveedor antes de la entrega de los bienes o

RECUADRO 2: BANCO MUNDIAL ACUSADO DE MALAS PRAC-
TICAS EN CONTRATO DE CONSULTORIA EN LA INDIA

En el ano 2005, Parivartan, una organizacion no gubernamental con sede en la India,
acuso al Banco Mundial de promocion irregular de una empresa privada, Price
Waterhouse Coopers (PWC), como los asesores preferidos para un proyecto de
reforma de una compania suministradora de agua, la Delhi Water Board, proyecto
para el cual el Banco Mundial habia aprobado un crédito de 150 millones de ddlares
estadounidenses.

PWC fue una de 35 empresas que presentaron ofertas por el contrato de dos mil
quinientos millones de ddlares. Parivartan se valio de la ley de derecho a la informa-
cion del estado para obtener documentos de la Delhi Water Board, que mostraban
que el comité de evaluacion de contratos de la empresa inicialmente habia clasifica-
do a PWC en décimo lugar entre las 35 ofertas. Sin embargo, cartas del Banco
Mundial a la empresa indican que funcionarios de este organismo presionaron para
que se repitiera el proceso de licitacion, lo cual se hizo tres veces. La clasificacion de
PWC mejoro tras cada nuevo proceso. Al final, PWC “gané” en la cuarta ronda y se
le adjudico el contrato. En cada ronda de la licitacion el Banco Mundial presento
objeciones a los criterios de evaluacion de la compania de suministro de agua y
prescribio otros nuevos.

Parivartan denuncio lo que califico de clara alteracion de los criterios en favor de
PWC. El director del Banco Mundial a cargo de la India rechazo la acusacion en una
carta a Parivartan, pero no abordo ninguno de los temas de fondo planteados por
dicha organizacion (Banco Mundial, 2005). No se han tomado medidas ulteriores en
este caso.
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servicios. Normalmente contiene un nimero de compra tinico, la fecha de envio,

las direcciones de facturacién y de envio, asi como otros datos. En muchos casos
también incluye detalles sobre los bienes o servicios requeridos por la dependencia
compradora, como la cantidad vy las especificaciones (calidad, modelo, etc.). [La orden
de compra también puede especificar una tarifa para cada producto o servicio.

Una vez que el proveedor entrega los productos o servicios solicitados, la
dependencia que ha hecho la adquisicion puede utilizar la orden de compra para
verificar que se hayan suministrado los articulos correctos y se haya facturado a

la tarifa de pago acordada.

Las 6rdenes de compra protegen tanto a los proveedores como a los compradores
contra fraude y errores. Si el ente se niega a aceptar los bienes o servicios que
encarg6, el proveedor puede utilizar la orden de compra como documento legal
para entablar una demanda por las pérdidas que haya sufrido.

Informes de inspecciéon

Antes de aceptar la entrega de los bienes o servicios, la dependencia que los ha
adquirido puede designar a sus propios expertos técnicos para inspeccionar los
bienes a fin de asegurarse de que satisfagan sus requerimientos. A los expertos
puede corresponder la obligacién de elaborar un informe de inspeccién en el que
se registra toda discrepancia entre lo encargado por la entidad y lo suministrado. En
algunos casos una dependencia ptiblica puede deducir del pago final alguna suma
por las siguientes razones: (1) retrasos en el envio, (2) suministro de bienes o
servicios de calidad inferior, y (3) incumplimiento de las especificaciones detalladas
en la orden de compra.

Cuentas por pagar

Luego de suministrar bienes o servicios a la dependencia, el proveedor elabora una
factura (o cuenta) que indica el monto total pagadero. La factura, al igual que la
orden de compra, contiene informacion sobre los datos técnicos y la calidad de cada
producto o servicio suministrado, ademds de la cantidad y tarifa correspondiente a
cada articulo. Por lo general, una factura contiene su propio niimero tinico,

pero también puede referirse al niimero de la orden de compra correspondiente.

Al recibir una factura la dependencia la registra en sus documentos de contabilidad
bajo “cuentas por pagar.” Posteriormente, paga al proveedor y liquida la cuenta.

Este proceso, si bien puede parecer sencillo, no siempre es fluido. [L.a mayoria de las
dependencias adquieren cientos de articulos de decenas de proveedores a lo largo del
afio; si no aplica un conjunto claro de procedimientos para registrar constancia de
compras y autorizar pagos, facilmente se pueden omitir pagos de montos pagaderos o
realizar pagos repetidos a consecuencia de un error o fraude. LLos retrasos en los pagos
imponen una carga especialmente fuerte para los proveedores mas pequeiios, que no
cuentan con reservas monetarias €xtensas.
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Capitulo 7.
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En este capitulo se examina una metodologia innovadora aplicada

por Procurement Watch Inc., una organizacién no gubernamental en
las Filipinas, para analizar los documentos relacionados con las
adquisiciones del sector publico y exigir que el gobierno rinda cuentas
de sus transacciones de compra. Posteriormente se describen las
técnicas utilizadas por una gran coalicién de la sociedad civil que
colabor6 con el gobierno, también en las Filipinas, para monitorear

la adquisicién y entrega de libros de texto escolares.

1. PWI se especializa en el monitoreo
de las adquisiciones publicas en las
Filipinas

RESENA DE LA ORGANIZACION
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a. Introduccion

Cuando se cre6 PWI, en 2001, las adquisiciones del gobierno filipino
relacionadas con los proyectos de infraestructura se regian por una ley
confusa y no habia marco legal que normara la compra de productos y
utiles de oficina. El gobierno podia cambiar las practicas de adquisicién
de esos productos bésicos con simplemente emitir una orden ejecutiva.

Algunos miembros del consejo administrativo de PWI también
formaban parte un equipo de trabajo gubernamental creado para
estudiar posibles reformas a este proceso y redactar un proyecto de

ley de adquisiciones. Aprovechando estos vinculos, PWI comenzé a
incursionar en las actividades del equipo de trabajo y se establecié como
experto no gubernamental en adquisiciones. Durante los dos afios
siguientes, PWI dirigi6 una campana de la sociedad civil para movilizar
la opinién publica en apoyo a la reforma del sistema y en 2003, la labor
de incidencia de PWI impuls6 la aprobacién de una nueva ley de
adquisiciones por parte del legislativo.

[La nueva ley especifica criterios claros y sencillos (“aprobado/
reprobado”), no discrecionales, que han de utilizarse durante la
evaluacion de ofertas para lograr un proceso de adquisiciones mas
eficiente y resistente a la corrupcion. También dispone sanciones
penales y administrativas para funcionarios de adquisiciones y oferentes
que actiien en su contra. Ademads, faculta a los monitores de la sociedad
civil para rendir informes sobre desviaciones del proceso obligatorio de
adquisiciones a los “vigilantes gubernamentales”, cuya mision incluye
impedir e investigar la corrupcién en el gobierno y enjuiciar a
funcionarios corruptos.

b. Metodologia

La iniciativa mas reciente de PWI ha sido concebir el método DEEM
(Differential Expenditure Efficiency Measurement), un instrumento
que permite medir la corrupcién e ineficiencia en las adquisiciones del
sector publico. PWI ha ensayado el uso del DEEM, en colaboracién con
el ente auditor interno del gobierno, el cual accedié a darle acceso a la
organizacion a los documentos de adquisiciones de las dependencias
que estaba auditando.
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PWI inicia el proceso DEEM con un examen de todos los
documentos gubernamentales generados en cada etapa de una
transaccién de compra ya culminada. El personal de esta organizacion
ingresa los datos de los documentos en diez formularios que retinen
informacion referente a la adquisicion. Cada uno abarca una etapa
especifica del proceso de adquisiciones:

¢ El primer formulario produce una visién general de la transaccién,
que incluye informacién sobre el cheque emitido para saldar una
factura (su nimero, fecha y monto) y el comprobante de
desembolso correspondiente. Asimismo, contiene datos de los
funcionariosincluidos sus nombres y cargosque autorizaron el
pago por concepto de la compra.

e El segundo describe los articulos adquiridos y resume la
informacién disponible del gobierno en torno a dicha adquisicidon.

¢ Kl tercero se refiere al formulario de requisicién o la solicitud
de compra e incluye el nimero que lo identifica, su fecha y
departamento, seccién o persona solicitante, asi como los articulos
requeridos, costos estimados, propésito, firmas autorizadas y otros.

e El cuarto se refiere a la orden de compra y determina si los datos
que contiene concuerdan con los del formulario de requisicién y el
comprobante de desembolso (pago). También retine informacion
sobre el proveedor de los bienes o servicios.

¢ El quinto retine datos de la factura y hace que quien haya realizado
la adquisicion verifique si éstos concuerdan con la informacién del
comprobante de desembolso y de la orden de compra, y si ha sido
firmada debidamente por los funcionarios correspondientes.

¢ [.os formularios restantes abarcan otras etapas de la adquisicion,
entre ellas el proceso de pre-licitacion, la evaluacién de las ofertas
recibidas y el proceso de rendicién de informes de inspeccién. Los
formularios permiten la recoleccién de otros datos que pueden ser
pertinentes, sobre temas como planes de compra anuales y las actas
de reuniones sostenidas en torno a la adquisicion.

Posteriormente, PWI analiza estos resimenes esquematicos a fin
de identificar incongruencias y otras posibles irregularidades en el
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proceso de adquisiciones. Por ejemplo:

1. La fecha que aparece en el formulario de solicitud de compra, jes
posterior a la del formulario de orden de compra?

2. El formulario de orden de compra, jmuestra un costo mas elevado
por un articulo adquirido de lo que muestra el documento de la
ofertar

3. La factura de pago, imuestra el pago de una suma superior a un
proveedor de lo que muestra la orden de compra?

4. ;LL.a orden de compra contiene una cantidad distinta de articulos que
la factura de pagor

5. La fecha de entrega (segiin se registra en el formulario de inspeccion
y aceptacion de bienes), jes igual a la que figura en el contrato u
orden de compra? Y de haber retrasos, ¢se ha identificado la causa?

Mediante esta evaluacién, PWI descubre las incongruencias que
ameritan una investigacién posterior. Por ejemplo, una orden de
compra fechada antes de la fecha limite de entrega de las ofertas puede
indicar una irregularidad en el proceso de adquisiciones que exige una
explicacion por parte de los funcionarios, ya que normalmente lleva
varias semanas generar una orden de compra una vez evaluadas las
ofertas y seleccionada la empresa ganadora.

Ademais, el método DEEM permite a los examinadores comparar el
precio pagado por un producto o servicio con su valor de mercado.

[.a medida en que la suma pagada por el gobierno supere el costo
verdadero de un articulo es una cuantificacién razonablemente objetiva
del nivel de corrupcion o ineficiencia. Esto le permite a PWI ir mas alla
de las acusaciones anecdéticas de los problemas y ofrecer pruebas
especificas y concretas de ellos.

Cc. Resultados obtenidos

Exitos

Durante la prueba piloto de DEEM en un hospital pablico, PWI

logré obtener resultados importantes. LLos investigadores hallaron un
certificado firmado por un funcionario del hospital que justificaba un
contrato con cierta empresa, alegando que era la tinica empresa a
disposicién del hospital capaz de producir vitamina C de buena calidad.
Dado el niimero de marcas de vitamina C a la venta en las Filipinas,

esta afirmacién era dudosa. El hospital probablemente habria podido
economizar fondos sometiendo el contrato a un proceso de licitacién, ya
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que la marca de vitamina C suministrada por el proveedor
seleccionado es una de las mas costosas en el mercado (Magalit,
20006).

Actualmente PWI desempefia una amplia gama de actividades

con diversos grupos y personas, incluidos los “vigilantes
gubernamentales”, entes publicos involucrados en grandes
adquisiciones, organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos
particulares. PWI goza de una relacion especialmente estrecha con
los “vigilantes” nacionales. Dirige sesiones de capacitacién sobre la
nueva ley de adquisiciones para ellos, y ha ayudado a difundir
informacion sobre ésta. Ademas, ha creado un mecanismo para
responder a informacién sobre posibles fraudes y abusos suministrada
por observadores de las adquisiciones. Debido a que muchos
ciudadanos prefieren no acudir directamente a los funcionarios
publicos con sus quejas (por temor al acoso de personajes corruptos),
PWI sirve de enlace critico entre los ciudadanos y los “vigilantes.”

Esta organizacién también ha forjado alianzas con dependencias
publicas, para estudiar sistemas que permitan solicitar propuestas y
evaluar ofertas y adjudicaciones. En el marco de este proceso, PWI
lleva a cabo ejercicios diagnosticos dirigidos a las actividades de los
comités evaluadores de ofertas de varias dependencias. Ademas,
organiza talleres y conferencias sobre la ley nacional de adquisiciones,
elabora trabajos de investigacién sobre el tema y ofrece ayuda técnica
al gobierno en materia de mejores practicas para procesos de
adquisicion.

La labor de PWI ha ayudado a establecer sistemas que permiten a los
ciudadanos no s6lo participar como observadores en los comités de
ofertas y adjudicaciones del gobierno, sino ademads actuar como
monitores para garantizar que los contratistas cumplan con sus
contratos. Sin embargo, PWI calcula que de los ocho mil monitores
capacitados que se necesitan a lo largo y ancho de las Filipinas, sélo
existen 800. Por esa razon, PWI ha emprendido una campaiia nacional
para capacitar a nuevos voluntarios.
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Desafios

"Toda organizacion interesada en aplicar el DEEM debe tener en cuenta
los cinco desafios que enfrenté PWI al poner en prictica esta
metodologia:

¢ [La identificacién minuciosa de incongruencias bajo el esquema
DEEM puede resultar de escasa utilidad en el monitoreo de
dependencias cuyo sistema de adquisiciones no se rige por la
normatividad de una ley de adquisiciones.

¢ Una organizacién debe tener acceso a todos los documentos (o a la
mayoria de ellos) mantenidos por una dependencia durante un
proceso de compra. Aun si la dependencia de interés archiva este tipo
de documentaciéon, en muchos casos el acceso a ella es dificil.

¢ Una organizacién que desee aplicar el método DEEM puede verse
en la necesidad de colaborar con el organismo auditor (y adaptar el
calendario de su investigacion al de la auditoria), a fin de lograr
acceso a los documentos de la auditoria, y de esa manera a la
informacion que no se logre obtener por medio de la dependencia
que haga la adquisicion. PWI se valié de esta estrategia durante su
prueba piloto de la metodologia DEEM.

e PWI descubrié que las dependencias mas susceptibles a
irregularidades en su proceso de adquisiciones suelen ser las menos
propensas a cooperar con una investigacion del proceso.

¢ Si bien una factura indica el costo real pagado por un producto o
servicio, el verdadero costo de mercado puede ser mucho mas dificil
de descubrir. En muchos paises la informacién disponible al respecto
puede ser sumamente limitada. Otros factores pueden impedir que
una organizaciéon no gubernamental obtenga o utilice datos sobre
costos reales. Por ejemplo, puede no haber constancia del verdadero
costo de un articulo al momento de realizarse la adquisicion o los
proveedores pueden mostrarse renuentes a divulgar informacién
sobre costos verdaderos. Por otra parte, el producto o servicio
adquirido podria cumplir con ciertas especificaciones técnicas que
harfan que la transaccion fuera tnica, lo cual daria a los funcionarios
amplia discrecion al fijar el precio.

Puede obtenerse informacion sobre PWI en el sitio en Internet de la
organizacion: http:/lwww.procurementwartch.org.phl.
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2. G-Watch monitorea la adquisicion
publica de libros de texto en las
Filipinas

Este anilisis examina las técnicas de participacion utilizadas por una
gran coalicién de la sociedad civil que colabora con el gobierno en las
Filipinas, para monitorear la adquisicion y entrega de libros de texto

escolares. [.a campana depende del trabajo de miles de ciudadanos
voluntarios.

a. Introduccion

Durante la década de los afos noventa el sector educativo en las
Filipinas se enfrentaba a una crisis de gran magnitud. El
Departamento de Educacidn, responsable de proveer servicios de
educacién a aproximadamente 18 millones de estudiantes, fue
acusado de albergar corrupcion generalizada. Era especialmente grave
en el caso de la adquisicién de libros escolares. (De conformidad con
la ley filipina, los alumnos tienen derecho a recibir del gobierno libros
de texto de forma gratuita.)

Se sospechaba la existencia de un minimo de tres tipos de corrupcion:
adjudicacion de contratos a sobreprecio a oferentes no calificados;
proveedores que no estaban cumpliendo con sus contratos (muchos
libros permanecian sin entregar aun cuando el gobierno ya los habia
pagado) y proveedores que estaban suministrando libros de calidad
inferior a la pactada (OCDE, 2006).

RESENA DE LA ORGANIZACION

Government Watch (G-Watch), una iniciativa anti-corrupcion de la Ateneo
School of Government, también en las Filipinas, realiza un seguimiento del
gasto publico y monitorea la ejecucion de programas gubernamentales a
fin de ayudar a las dependencias a prevenir la corrupcion. Desde su
creacion en el ano 2000, G-Watch ha monitoreado entregas de libros de
texto, construccion de planteles escolares, obras publicas, adquisicion de
medicamentos y distribucion de ayuda humanitaria en casos de desastres
naturales. Cuenta con solo tres empleados de tiempo completo pero
colabora en actividades de monitoreo presupuestario con organizaciones
de la sociedad civil en todo el pais.
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En 2003, luego de que un gobierno recién elegido nombrara a un
nuevo jefe del Departamento de Educacién, se instituyé un programa
anti-corrupcién de conteo de libros escolares, caracterizado por la
colaboracién con un grupo de organizaciones de la sociedad civil, bajo la
direccion de G-Watch. Desde entonces, éstas han trabajado con el
Departamento para monitorear las adquisiciones y el suministro anual
de mds de un mill6n de libros de texto escolares.

El Programa de Conteo de Libros ha logrado alto nivel de participacién
por parte de la sociedad civil, representada por organizaciones como el
Movimiento Ciudadano Nacional pro Elecciones Libres (National
Citizen's Movement for Free Elections, una ONG que monitorea el
proceso electoral del pais y cuenta con mas de doscientos cincuenta mil
miembros), la Red de Transparencia y Rendicién de Cuentas
('Transparency and Accountability Network, una red de 24 grupos que
aborda temas de transparencia y rendicién de cuentas), los Nifios y
Nifas Exploradores, asi como una serie de organizaciones de tipo
religioso.

b. Metodologia

El papel de la sociedad civil en el Programa de Conteo de Libros se ha
concentrado en el monitoreo del proceso de licitacion, la produccién de
libros escolares y su entrega. LLa descripcién que aparece a continuacion
se basa en un informe de G-Watch, de 2006, en el que se analizan las

actividades del programa durante el afio anterior (Government Watch,
2006).

i. Monitoreo del proceso de licitacion

El programa de monitoreo comenzé con la solicitud y la evaluacion de
ofertas por parte del Departamento de Educacion. G-Watch observé
todas las etapas del proceso de licitacidn, incluida la conferencia previa
a ésta, la apertura de las ofertas y la evaluacion de su contenido, las
deliberaciones previas a la adjudicacion y la emisién de contratos. LLos
voluntarios examinaron las ofertas para determinar si los oferentes
habfan cumplido con todos los requisitos de la licitacién, como
demostrar que reunian todos los criterios de elegibilidad (técnicos y
econémicos).
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ii. Inspeccion de libros escolares en imprentas y almacenes

Una vez que los contratos habian sido adjudicados a tres proveedores
privados, el Departamento de Educacién establecié un equipo de
inspeccion de calidad conformado por funcionarios del Departamento,
asi como por representantes de la sociedad civil.

G-Watch ayudoé al Departamento a organizar un seminario de
capacitacion para los integrantes del equipo, en el cual se vieron
temas como: la produccion e impresion de libros, defectos tipicos que
ocurren durante la impresién y como detectarlos, y como inspeccionar
las plantas de produccién. Los participantes tuvieron la oportunidad
de visitar una imprenta para practicar dichas técnicas de inspeccién.

Posteriormente, el equipo visit6 la imprenta y el almacén de cada
proveedor durante los procesos de impresion, encuadernacion y
embalaje de los libros de texto, para verificar el cumplimiento de

las especificaciones del contrato. Por lo general las visitas no se
anunciaron sino hasta el mismo dia en que tuvieron lugar. Cada
equipo de inspeccién recibi6 una lista de verificacion (por ejemplo, si
los libros habian sido encuadernados adecuadamente) e instrucciones
para realizar controles al azar de aproximadamente diez por ciento de
las existencias disponibles. Se inform6 a los proveedores de cualquier
deficiencia y se les exigié tomar medidas correctivas, cuyo efecto se
verificé posteriormente en una visita de seguimiento.

iii. Monitoreo de la entrega y distribucién de libros escolares

El monitoreo de la entrega y distribucién de libros escolares fue, por
mucho, el aspecto mas dificil de llevar a cabo del Programa de Conteo
de Libros Escolares. Casi seis mil voluntarios de grupos de la
sociedad civil aunaron esfuerzos en una labor masiva a lo largo y
ancho del pais durante cuatro meses en los que se entregaron libros
en cuatro mil ochocientos planteles.

En ocasiones anteriores se habia dado a los proveedores de libros
escolares un plazo general de 150 dias para realizar sus entregas.
Hubo retrasos en muchos casos. Pero bajo el Programa de Conteo de
Libros, el Departamento de Educacion impuso condiciones precisas:
se exigid a los proveedores sincronizar sus calendarios de entrega, de
manera que los voluntarios de la sociedad civil pudieran presenciarlas.
Esto sirvi6 para ejercer presion sobre los proveedores y los motivo a
cumplir con el nuevo calendario de entregas.
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El Departamento envié a G-Watch una lista de los sitios en los que se
entregarian libros escolares, cuantos habrian de entregarse, y un
calendario de entregas. A cambio de ello G-Watch envi6 al
Departamento, asi como a los proveedores, una lista con los nombres
de los monitores que estarian presentes en cada punto de entrega.

G-Watch ayud6 a elaborar materiales para los voluntarios; entre ellos: (1)
una lista de las responsabilidades de los monitores; (2) un formato de
informe para ser llenado una vez realizadas las entregas; (3) directrices
respecto del proceso de entrega e inspeccion; y (4) una tarjeta de
identificaciéon. Ademas llevé a cabo talleres de orientacién, con el
Departamento, para familiarizar a los participantes con el proceso de
entrega y sus tareas como monitores.

Pese a los preparativos, algunos monitores experimentaron confusion y
frustracion a raiz de los retrasos que afectaron aproximadamente una
tercera parte de los puntos de entrega. En algunos casos, dichos retrasos
impidieron a los monitores la verificacion.

c. Resultados obtenidos

Exitos

1. B/ proceso de licitacion se torno competitivo: El proceso entero llevo
nueve meses y se emitieron contratos finales por un monto de
aproximadamente 108 millones de pesos filipinos (2.2 millones de
délares estadounidenses). G-Watch calcula que la aplicacién de practicas
transparentes y competitivas redujo el precio de unidad promedio de
un libro escolar a la mitad, lo cual se tradujo en un ahorro de

aproximadamente 68.5 millones de pesos filipinos (1.4 millones
de dodlares estadounidenses).

11. Se identificaron y repusieron libros defectuosos: 1.os miembros de la
sociedad civil participaron en 19 de las 25 visitas de inspeccion
efectuadas por el equipo asignado para tal efecto. Durante estas visitas
se inspeccionaron aproximadamente ciento sesenta y cinco mil libros
escolares, correspondientes a 13 por ciento del nimero total adquirido.
Gracias a ello se repararon o repusieron aproximadamente sesenta y
dos mil libros escolares defectuosos, por un valor de alrededor de tres
millones de pesos filipinos (61,000 ddlares estadounidenses).

111. Se mejord la entrega de libros escolares a las escuelas: G-Watch calcula que
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los monitores de la sociedad civil estuvieron presentes en
aproximadamente 76 por ciento de los puntos de entrega y verificaron
la entrega de alrededor de 767,000 libros, con un costo aproximado de
47 millones de pesos filipinos (un millén de délares estadounidenses).
"También segtin sus cdlculos, antes de comenzar el monitoreo 40 por
ciento de los libros destinados a escuelas no se entregaba; G-Watch
considera que la reduccién importante que registra este porcentaje

se debe al Programa de Conteo de Libros.

Desafios

Una vez culminado el proceso de monitoreo, G-Watch vy el
Departamento de Educacion organizaron dos talleres de evaluacién
para identificar deficiencias a superar en la ejecucion del proceso.

1. Retrasos debidos a la subcontratacion del servicio de entrega: Una causa
comtn del retraso de las entregas fue la falta de comunicacién entre
los proveedores y los organismos subcontratados para realizar las
entregas. Se recomendé que en adquisiciones posteriores el
Departamento de Educacion requiriera de los proveedores el nombre
y una declaracién de capacidad técnica de todo subcontratista que
pretendan contratar para entregar libros escolares.

11. Deficiencias en la notificacion sobre libros de calidad inferior: Debido a
la gran cantidad de libros escolares suministrados, los monitores se
vieron obligados a circunscribir su examen de calidad a s6lo una
muestra de los mismos. G-Watch y sus organizaciones aliadas
recibieron gran nimero de quejas sobre la provisién de libros de
calidad inferior, pero pocas de ellas se recibieron en el Departamento
de Educacién. G-Watch atribuye el problema a la ausencia, entre los
usuarios del producto (incluidos los directores y el personal docente
de las escuelas), de una cultura de responsabilizar a los proveedores
por el producto que entregan.

11. Las entregas a las escuelas primarias siguen siendo problemdticas: 1.os
fondos a disposicion del Departamento de Educacién para apoyar la
entrega de libros a escuelas rurales son limitados, lo cual dificulta el
proceso de suministro. Las oficinas de educacion distritales son
responsables de la distribucion de libros de texto a escuelas primarias
individuales, pero debido a la escasez de fondos han comenzado a
depender de una empresa privada, la Coca-Cola, para realizar entregas
a aproximadamente ocho mil cuatrocientas escuelas en zonas rurales
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apartadas, simultineamente con las entregas de productos de esta
empresa. L.os detractores del método senialan que la Coca-Cola es
dafiina para los nifos, por lo que la empresa no deberia estar
involucrada en las entregas. Por otra parte, la Coca-Cola misma ha
tenido dificultades para realizar las entregas de la manera prevista.
L.os monitores de la sociedad civil, en especial los Nifos y las Nifias
Exploradores, han sugerido que se realice una campafa aparte para
reunir a monitores dedicados especificamente a ayudar con las
entregas a escuelas rurales.

Puede obtenerse informacion sobre el Proyecto de Conteo de Libros de 1exto en
el sitio en Internet de G-Watch: hitp:/[oww.g-walch.org.
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Este capitulo presenta dos estudios de caso adicionales de

proyectos exitosos de la sociedad civil en materia de monitoreo de las
adquisiciones publicas. El primero describe los éxitos de Transparencia
Internacional, mediante el uso de un Pacto de Integridad para reprimir
la corrupcién. El segundo describe los logros del grupo Namys, en
Kazajstian, en el monitoreo de programas para personas con
discapacidades.

1. Transparencia Internacional utiliza
Pactos de Integridad para reprimir la
corrupcion en las adquisiciones del
sector publico

"Transparencia Internacional ('T'T) es una red mundial de mas de
90 capitulos que luchan contra la corrupcién en el ambito nacional
y promueven la transparencia en los comicios electorales, la
administracién publica, las adquisiciones y el comercio. Ademas,
T'T dirige campafias en apoyo de reformas anti-corrupcién a nivel
tanto nacional como internacional.’

T'T ha formulado el Pacto de Integridad con el fin de prevenir la
corrupcion en las adquisiciones del sector publico. Este es un acuerdo
entre una dependencia gubernamental que licita un contrato de
adquisicién y los oferentes, que prohibe a todas las partes ofrecer o
exigir sobornos. L.os oferentes se comprometen, ademads, a no coludir

12 Este estudio de caso se basa en Corruption in Construction and Post-Conflict Reconstruction, de Transparencia Internacional.
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para obtener el contrato v, de adjudicérselo, a evitar practicas abusivas al
ejecutarlo. Toda entidad que incumpla estas condiciones queda sujeta a
sanciones que pueden incluir la pérdida del contrato y de los fondos
remunerativos que se hayan recibido por adelantado. Los infractores
también podrian figurar en una lista negra y quedar excluidos de la
licitacion de futuros contratos gubernamentales.

Un tercer ente independiente, que en la mayoria de los casos es la
division nacional de 'T'l, participa en el proceso de licitacién. T
examina la idoneidad de la publicidad que hace el gobierno a la
licitacién, contrata a un experto en el producto o servicio objeto de

la adquisicién para examinar los documentos de oferta, y analiza la
decision del comité de adquisiciones. De esta manera aumenta la
confianza de los participantes en el proceso. Asi, el Pacto de Integridad
ayuda a establecer igualdad de condiciones para todos los oferentes y
permite a los gobiernos reducir el alto costo de la corrupcién en torno

a las adquisiciones.

Los Pactos de Integridad han sido utilizados con éxito por las divisiones
de 'T'T en todo el mundo. En México, por ejemplo, la Comision Federal
de Electricidad intent6é mejorar la imagen negativa que proyectaba y
acepté una oferta de 'Transparencia Internacional-México ('TT-M) en el
sentido de utilizar un Pacto de Integridad para las adquisiciones
relacionadas con la construccién de una central hidroeléctrica. TT-M
nombr6 a un experto para supervisar la ejecucion del Pacto y se impuso
a cada oferente la obligacion de acceder a sus condiciones.

T'I-M se reunié con cada oferente antes de comenzar la licitacién, para
recoger sus impresiones sobre posibles irregularidades en el proceso. La
mayoria expresoé la sospecha de que el proceso de evaluaciéon de ofertas
serfa injusto. Sin embargo, al final TI-M no recibi6 quejas de los
oferentes respecto de la licitacion. 'T1-M se apoya en este éxito al
emprender actividades similares con otros organismos.

Se ofrece una descripcion detallada de los Pactos de Integridad, su aplicacion y
su utilizacion en la actualidad en una publicacion de T1, disponible en linea,
en: hitp:/lwww.transparency.orglcontent/download/2012/12184/fileli pact.pdf.
Ademds, puede obtenerse informacion sobre T1 en el sitio en Internet de la
organizacion: http:/fwww.transparency.orgl.
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2. Namys monitorea el gasto en
adquisiciones para discapacitados en
Kazajstan

En Kazajstin, la organizaciéon no gubernamental Namys (“conciencia”)
realiza una labor de incidencia en pro de los derechos de las personas
con discapacidades. Esta se inscribié como organizacion sin fines

de lucro en 2002 y lleva a cabo sus operaciones con un personal
relativamente reducido (doce de tiempo completo), si bien depende
también del apoyo de aproximadamente 70 voluntarios.

Al comienzo, Namys centrd su atencién en ejercer presion a favor
de una ley que reconociera los derechos de las personas con
discapacidades y estableciera programas para ofrecerles servicios de
rehabilitacion. En 2003, el gobierno propuso una ley regresiva que
habria representado un retorno a la antigua politica soviética, la cual,
en esencia, culpaba a los discapacitados por su condicién. Namys
inici6 una campafa intensiva para influir en la propuesta: organiz6
protestas; envié peticiones al gobierno, en las que expuso sus
inquictudes, y organizé eventos con cobertura de prensa a fin de
publicitar las mejoras que exigia para el proyecto de ley. LLa labor de
Namys rindié frutos cuando el gobierno acepté algunas de las
disposiciones principales que planteaba, tales como la responsabilidad
de las dependencias publicas en la proteccion de los derechos de
las personas discapacitadas.

A continuacién Namys se concentré en analizar los fondos asignados a
las dependencias publicas, para ayudar a las personas discapacitadas a
asegurarse de que el uso de los mismos seria adecuado. Inicié sus
actividades de vigilancia en el marco de una amplia coalicién que
incluia a mas de 30 organizaciones no gubernamentales de todo el
pais, dedicadas a brindar apoyo a personas discapacitadas.

Al principio, Namys monitore6 el presupuesto para discapacitados en
la provincia de Almaty, en el sudeste de Kazajstin. [La organizacién
descubrid varias irregularidades en la ejecucién de programas para
personas discapacitadas, particularmente en la adquisiciéon de bienes y
servicios. El grupo document6 estos resultados en un informe que
envi6 al gobierno.
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Por ejemplo, Namys descubrié que un programa bajo el cual la ciudad
de Almaty suministra anualmente sillas de ruedas nuevas a 250 personas
discapacitadas estaba comprando unas de muy mala calidad. Esto no se
consideraba ilegal, ya que el precio era el criterio principal de la
adquisicién. Namys le expuso el asunto al alcalde, cuya reaccién fue
asignar a una persona discapacitada para integrar una junta constituida
para administrar la compra de sillas de ruedas. El afio siguiente esa
persona probé sillas de ruedas enviadas como muestra por los oferentes
e hizo recomendaciones. Ademas, se modifico el reglamento de
adquisiciones y se incluyo la calidad como criterio.

Namys tiene planes de multiplicar sus éxitos e iniciar actividades
de monitoreo en otras regiones de Kazajstdn, en coordinacion con
organizaciones aliadas en cada zona. Ha establecido y supervisard una
red (compuesta de miembros del legislativo nacional, los medios de
comunicacion y autoridades regionales) para monitorear los diversos
presupuestos y programas creados para personas discapacitadas.
Asimismo, existen planes en la organizacion de fundar un centro de
intercambio de informacién dedicado a brindar informes sobre
programas y presupuestos para personas discapacitadas, asi como
también sobre técnicas que pueden utilizar las personas interesadas
para monitorear €stos presupuestos.

Puede obtenerse informacion sobre Namys en el sitio en Internet de la
organizacion, en: Www.invalid £z y www.namys.os..
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Una vez realizados los gastos, los gobiernos pueden aplicar algiin método
para medir el impacto, a fin de determinar si se han logrado los resultados
deseados. Esta puede ser una actividad anual, de cierre del afio fiscal, o un
proceso continuo durante el ano presupuestario. A menudo el ejecutivo
evalda el impacto del gasto. Sin embargo, recientemente las instituciones
de auditoria han comenzado a medir el impacto presupuestario por medio
de auditorias de gestion (o de “valor por dinero”; véase la Seccién V).

Lamentablemente, en la mayoria de los paises en desarrollo no se han
instituido sistemas para medir el impacto del presupuesto de manera integral.
En estas naciones, los reportes del gasto que publica el gobierno durante el
ejercicio, asi como los de cierre, indican si se han gastado los fondos como
fueron asignados en el presupuesto promulgado, y los informes de auditoria
examinan el apego del gobierno a la legislacion y los reglamentos financieros.
Pero por lo general estos documentos no evaliian los resultados del gasto
publico.

A continuacion se presentan cuatro técnicas que puede aplicar un gobierno
para medir y evaluar el impacto de su presupuesto.

a. Indicadores y objetivos de desempeiio

Los presupuestos que incluyen datos de rendimiento no financieros, entre
los cuales pueden figurar objetivos de desempefio especificos para los
programas del gasto publico, a menudo se denominan “presupuestos por
desempeiio” o “presupuestos por resultados.” [Los paises que vinculan
objetivos de rendimiento a su presupuesto los identifican en documentos
presupuestarios, o en planes estratégicos o de desempeno complementarios.
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Desafortunadamente, algunos gobiernos intentan adoptar un
presupuesto por resultados antes de establecer un sistema de apoyo
que permita a los funcionarios responsables de su implementacién
rendir informes de medicién del desempeno. Este tipo de situacién
puede diluir la utilidad de trazarse objetivos de desempeiio.

Tabla 3: Presupuesto por resultados del Ministerio de
Educacion del gobierno de la India para 2005-2006

Nombre del  Objetivo/Resultado Erogacion Entregables cuantificables

plan/programa

Matricular a todos
los nifios entre 6 y
14 anos de edad en

Campaiia Educacién ~ escuelas primarias 78 mil

para Todos (Sarva (mejorando asi el millones

Shiksha Abhyan) acceso, la inscrip- de rupias
cién, retencion y indias

calidad de la edu-
cacién primaria)

Matricular en escuelas de asistencia
regular a la totalidad de los 8.13
millones de nifios no escolarizados

Reducir la tasa de desercién a nivel
primario (afios 1-4) en cinco
puntos porcentuales

Infraestructura escolar

(a) Autorizacion de nuevas
escuelas

(b) Construccion de planteles
escolares
(i) Aprobados
(ii) Terminados
(iii) En obras

(c) Instalaciones de agua potable
(i) Aprobadas
(ii) Terminadas
(iii) En obras

(d) Construccion de barios
(i) Aprobados
(ii) Terminados
(iii) En obras

Educacién de calidad
a) Suministro de libros
b) Contratacién de maestros
c) Capacitacién anual de
maestros activos

Comida de Mejorar el estado 33.45 mil
mediodia nutricional de los nifios millones
mediante el suministro  de rupias
universal de comidas  indias
preparadas para nifios
de escuela primaria

Provisién regular de comidas
a 112 millones de nifios en
escuelas primarias

Fuente: Adaptado de Stazement of Outlays and Qutcomes/Targers: Annual Plan 2005-06,
Departamento de Educacién Primaria y Alfabetizacion, Gobierno de la India.
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En ocasiones resulta dificil para un gobierno medir su desempeiio con
precision o establecer metas que le ayuden a alcanzar los objetivos de
sus politicas. Por ejemplo, las dependencias dedicadas principalmente
a dar apoyo a otras dependencias, tales como el Departamento de
Finanzas, quizds no puedan definir el mismo tipo de criterios de
desempeiio cuantificados que fijaria el Departamento de Educacién.

Uno de los errores mas comunes de los gobiernos al definir
indicadores de rendimiento es concentrarse en los procesos de
prestacion de los servicios, en lugar de en los resultados que se busca
obtener mediante dichos servicios. Por ejemplo, una dependencia
publica puede identificar como indicador de desempeiio el ndmero
de reuniones que planea realizar para la formulaciéon de una politica,
en lugar de establecer indicadores que evalten el impacto que se
pretende obtener mediante esa politica (como la reduccién en la
mortalidad materna).

"También en ocasiones las dependencias publicas formulan criterios de
desempeno que no se pueden medir ficilmente. Por ejemplo, una
entidad puede fijar como medida de rendimiento “ofrecer el mejor
servicio de transporte urbano del pais” en lugar de comprometerse a
“operar 50 nuevas rutas de autobus y comprar 200 autobuses nuevos
para esas rutas.”

RECUADRO 3: ELEMENTOS BASICOS DE LOS
INDICADORES DE DESEMPENO

Los indicadores de desempeno pueden concentrarse en los insumos
(el numero de empleados necesarios en un hospital) o en los produc-
tos (el numero de pacientes atendidos en éste). Si bien es mas dificil
medir los resultados reales, ya que pueden verse afectados por
numerosos factores y su evaluacion puede llevar anos, los mejores
indicadores se refieren a los resultados (reduccion de la incidencia del
VIH/SIDA) o a la eficiencia de un programa (el costo por paciente
atendido).
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Los indicadores de desempeiio que figuran en los documentos
presupuestarios deben identificar claramente lo que el gobierno intenta
lograr y permitir a los observadores monitorear lo que en realidad se ha
logrado. L.uego debe publicarse una comparacién entre los objetivos de
rendimiento trazados y los resultados reales, ya sea en un informe de
cierre de ejercicio o en algiin documento vinculado al mismo.

Un método que se utiliza con frecuencia para promover la medicién
del desempeno es el sistema SMART, segtn el cual los indicadores de
rendimiento deben reunir las siguientes caracteristicas:

E(S)pecifico: El indicador debe definir claramente qué se debe
hacer, quién lo debe hacer y donde se debe hacer.

Medible: El indicador debe responder a la pregunta jcudnto o
cuantos?

Alcanzable: Las metas deben ser alcanzables durante el periodo
para el cual se han fijado.

Realista: También deben serlo mediante acciones realizables,

desde el punto de vista practico, a la luz de la
capacidad del gobierno y del entorno externo.

Temporizado:  La consecucién de una meta debe circunscribirse a
un plazo especifico. Dado el caricter anual de los
presupuestos, las metas de rendimiento presentadas
de manera complementaria al presupuesto deben
abarcar un periodo de un ano.

b. Criterios de mediciéon de la eficiencia

Algunas dependencias intentan monitorear su propia eficiencia
llevando a cabo evaluaciones internas de rendimiento, para lo cual
aplican criterios cuantitativos, tales como la proporcién del gasto
total dedicada a la administracién (ver Tabla 4) o al personal. Estos
indicadores se convierten en indicios ttiles para medir la eficiencia
cuando se realiza un seguimiento de los resultados a lo largo del
tiempo o cuando éstos se comparan con los resultados obtenidos por
otros entes similares.
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Tabla 4: Gasto administrativo presentado en proporcion a la
asignacion total del presupuesto por departamento

Todas las cifras se expresan en porcentajes

2001-02 2002-03 2003-04 2004-05 2005-06 2006-07

D e p a rta m ento Ejercido Ejercido Ejercido Presupuesto  Presupuesto  Presupuesto

Administracién provincial 6.47 7.62 9.34 1262 12.03 12.38

Parlamento provincial 36.65 3532 3696 40.21 41.63 41.65
Tesoro provincial 3449 3437 2645 19.81 2090 21.12
Seguridad comunitaria 10.05 10.80 11.85 13.74 13.91 13.97
Educacion 3.56 3.46 40.58 4.14 3.61 3.75
Salud 3.45 3.15 5.32 459 454 4.51
Servicio social 4.84 4.3 4.42 5.49 5.08 4.76
Vivienda 4.57 3.84 4.57 4.15 4.54 4.7
Asuntos y plan ambientales 11.33 13.73  12.27 12.17 12.86 12.36
Transporte 1.83 1.64 1.73 2.29 2.03 1.87
Agricultura 14.05 13.06 18.26 13.33 12.74 12.56
Gobierno local 9.07 10.19 2037 26.73 39.05 38.61
Desarrollo

econémico y turismo 5.72 2.53 9.02 14.62 9.77 .14
Asuntos culturales
y deportes 2.28 2.73 14.04 1412 1454 14.68

Fuente: Provincial Government Western Cape 2005 Service Delivery Review, Working
Paper, 2004 (Sudifrica).

c. Encuestas de satisfacciéon del usuario

Un monitoreo del rendimiento puede revelar si los servicios se
prestaron y qué efecto tuvieron, mientras que las evaluaciones de la
eficiencia pueden brindar informacién sobre cémo se prestaron los
servicios. Sin embargo, ninguna de las dos herramientas nos puede
indicar si quienes recibieron los servicios quedaron satisfechos con
ellos.

Para recopilar ese tipo de informacidn, algunos gobiernos llevan a
cabo encuestas de satisfaccion del “cliente” (usuario). Por lo general
se busca responder dos tipos de preguntas: si el usuario consider6 que
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el servicio fue adecuado para sus necesidades (es decir, si preferiria
recibir algo diferente del gobierno) y si quedé satisfecho con el servicio
prestado.

Un ejemplo es la encuesta realizada en 2006 por el gobierno de las
Filipinas para determinar a cudntos clientes atendi6 el servicio de
registro civil de la Oficina Nacional de Estadistica dentro de los
primeros 30 minutos a partir de su llegada a la oficina (Oficina Nacional
de Estadistica, GoP, 2006). Entre las conclusiones se afirma que el
nimero de usuarios satisfechos, que dijeron haber sido atendidos dentro
de los primeros 30 minutos, aument6 en 17 puntos porcentuales a 61
por ciento, desde 44 por ciento en septiembre de 2006. L.a cifra también
registré un aumento de 14 puntos porcentuales respecto del ano
anterior, diciembre de 2005, cuando 47 por ciento de los usuarios

fueron atendidos satisfactoriamente dentro de los primeros 30 minutos.”

d. Auditorias de “valor por dinero”

Los sistemas de medicion del rendimiento generalmente indican si
se suministraron los servicios, sin embargo a menudo no ofrecen
datos sobre como se hizo esto. Por eso, en muchos casos no generan
informacion que pueda ayudar al gobierno o al piblico a medir el
desperdicio en el gasto publico o a evaluar la calidad de la prestaciéon
de servicios.

En algunos paises, las instituciones de auditoria publica han iniciado
auditorias de valor por dinero (o de desempeiio) con las que se busca
evaluar la economia, eficiencia y eficacia de la prestacion de servicios.
Cuando se llevan a cabo correctamente, estas auditorias constituyen un
barémetro del rendimiento del gobierno.

La institucién nacional de auditoria canadiense, la Oficina del Auditor
General, se vale de cuatro herramientas para realizar auditorias de valor
por dinero (OAG, Canada, 2004):

(1) Los estudios de caso resaltan las buenas practicas, al comparar ejemplos
de buen rendimiento con otros de mal rendimiento y explicar por qué
uno brindé mayor valor que el otro.

(11) El benchmarking del rendimiento se refiere a la aplicacion de una gama
de criterios de medicidn, tales como: utilizacién de recursos, costos por
unidad y eficiencia, con el fin de comparar el rendimiento entre varias
entidades.
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(111) Grupos foco de entre 8 y 12 personas pueden seleccionarse como
muestras de una poblacion mas grande (tal como los funcionarios de
alto nivel, los usuarios de servicios, etc.) y luego enlistarse para ofrecer
retroalimentacién sobre la calidad de los servicios prestados por el
gobierno. [La evidencia reunida a partir de estos grupos es de caracter
cualitativo y ofrece perspectivas de la vida real sobre un tema dado.
Los grupos foco son de especial utilidad a la hora de identificar
aspectos especificos, entender por qué se han tomado ciertas medidas,
poner a prueba resultados emergentes con miras a generar preguntas
para encuestas y desarrollar enfoques practicos en torno a asuntos de
politica.

(1v) Comparaciones de alto nivel con otras instituciones que desempefian
funciones similares también pueden ofrecer informacién ttil sobre el
rendimiento de una entidad. Pueden utilizarse diversos criterios, tales
como: estructura institucional, politicas operacionales y procesos de
resolucion de problemas. El objetivo principal es aprender de las
experiencias de los demds y visualizar los resultados obtenidos por la
institucién en un contexto mas amplio.

Este tema se abordard en mayor detalle en la seccién V.
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Este capitulo presenta dos estudios de caso que ilustran proyectos
exitosos de la sociedad civil para medir el impacto de la ejecucién del
presupuesto. El primero, de la India, describe las boletas ciudadanas
mediante las cuales se mide la satisfaccion de los usuarios con la
prestacion de servicios publicos. El segundo, de Tanzania, describe un
tablero de puntuacién comunitario utilizado para dar seguimiento al
gasto publico en comunidades locales y medir la satisfaccion ptblica
con los servicios que provee el gobierno.

1. PAC elabora boletas de monitoreo
ciudadano en la India

RESENA DE LA ORGANIZACION
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a. Introduccion

Bangalore es una de las ciudades mas grandes de la India. Es un centro
industrial y de soffware.” Sin embargo, los servicios publicos que se
prestan son deficientes. [Las dependencias a cargo de los servicios
municipales (agua, recoleccién de basura, mantenimiento vial y de
parques, etc.) no son confiables y la corrupcién es endémica entre los
prestadores de

servicios. Inspirados por la prictica del sector privado en la India, de
llevar a cabo encuestas de satisfaccion del cliente, en 1993 un grupo de
residentes comenzo el ejercicio de las boletas ciudadana para medir la
satisfaccion de los usuarios con los proveedores de servicios ptblicos.
Posteriormente, el grupo formé el PAC para realizar encuestas
adicionales. El ejercicio de la boleta crea conciencia sobre el mal
desempeino de los proveedores de servicios y les obliga a tomar
medidas correctivas.

La iniciativa pregunta a los usuarios: ;Cudn satisfactorios son los
servicios publicos que usted recibe? ;Cudles aspectos de los servicios
son satisfactorios y cudles nor ;Cudles son los costos directos e
indirectos (incluidos los sobornos) de contar con estos servicios?

Para el primer ejercicio de boletas ciudadanas, en 1993, la encuesta

se llevo a cabo en 480 y 330 hogares, de medianos bajos ingresos,
respectivamente, que habian interactuado con uno de ocho prestadores
de servicios publicos en los seis meses anteriores. Encuestas posteriores,
realizadas en 1999 y 2003, abarcaron siete de esas dependencias, debido
a que prestaban servicios al mayor nimero de personas. L.as
dependencias publicas evaluadas en los tres ejercicios de boletas
ciudadanas incluyen la compaiiia de agua y alcantarillado, la de
electricidad, hospitales publicos, la autoridad de desarrollo y la oficina
de transporte regional. El cuestionario utilizado para la encuesta media
la satisfaccion del usuario en aspectos tales como: la conducta del
personal, el nimero de visitas necesarias para completar un trimite,

la facilidad con que se resolvieron los problemas y la calidad de la
informacién provista.

El ejercicio de 1993 revel6 niveles bajos de satisfaccién publica
con todos los proveedores de servicios. Sélo el uno por ciento de las
personas encuestadas expresé satisfaccion con la autoridad de desarrollo

13 Este estudio de caso se basa en Bhatnagar et al., 2006 y Thampi, 2006.
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de Bangalore, por ejemplo. LLa corrupcién se encontraba difundida
en casi todas las agencias; una tercera parte de los hogares pobres
encuestados habian pagado algiin soborno a funcionarios piblicos en
los seis meses anteriores. [Los usuarios de ingresos medios por lo
general dieron calificaciones bajas en las categorias de conducta del
personal, resolucion de problemas y niimero de visitas necesarias. La
experiencia fue atin peor para los pobres, ya que muchos de ellos
reportaron haber sido objetos de malos tratos por parte de los
funcionarios publicos.

Los resultados fueron comunicados a funcionarios de alto nivel de

las dependencias y difundidos ampliamente. Muchos periédicos y
revistas resaltaron los resultados, sefialando la corrupcion que afectaba
la prestacion de servicios publicos. También se difundieron los
resultados mediante seminarios y reuniones llevados a cabo en toda

la ciudad. En una serie de reuniones publicas se convocé a grupos de
ciudadanos que no habian participado en la encuesta.

El ejercicio se repitié en 1999 y 2003. Los resultados de las boletas
ciudadanas en 1999 mostraron una mejora parcial en dos agencias,
pero en general la satisfaccion ciudadana siguié siendo baja y los
encuestados parecian atin menos satisfechos con el personal, en todas
las agencias, que en 1993. L.a boleta de 2003, por el contrario, reveld
importantes mejoras en casi todas las dependencias, ya que el nivel
de satisfaccion promedio del usuario aumenté en mas de 40 por
ciento entre 1999 y 2003.

b. Metodologia

El proceso de elaboracion de una boleta ciudadana (CRC, por sus
siglas en inglés) puede dividirse en seis etapas que se describen a
continuacién. (Para obtener mas detalles, favor de ver Wagle ¢z a/.,
Citizen Report Card Surveys - A Note on the Concept and Methodology,

2004.)

Etapa uno: Definicién de alcance, actores y propésito

Primer paso: Aclarar el alcance de la evaluacion CRC

El primer paso es definir el alcance de la encuesta que se realizara,
es decir, qué tipos de servicios publicos serdn evaluados y como se
utilizaran los resultados. Las boletas ciudadanas a menudo se repiten
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para un solo tema o en una sola comunidad; la primera aplicacion se uti-
liza frecuentemente para identificar a los malos proveedores de
servicios, mientras que las posteriores se usan para determinar si los
proveedores han mejorado en respuesta a los resultados de encuestas
anteriores.

Segundo paso: Creacion de coaliciones para lograr mayor credibilidad

La credibilidad de los resultados de las encuestas depende, en cierta
medida, de la legitimidad inicial del grupo que realiza la encuesta. En
algunos casos, la participacién de organizaciones internacionales puede
elevar la credibilidad de la encuesta; sin embargo, en otros casos este
tipo de participacién puede ser inttil o hasta contraproducente. El
Banco Mundial, por ejemplo, cuenta con personal competente en los
aspectos técnicos del proceso, capaz de ayudar o financiar a una
organizacion que desea realizar una encuesta, pero el trabajo del Banco
no siempre es visto con buenos 0jos.

Etapa dos: Diseiio del cuestionario

Primer paso: Programar sesiones de grupos foco con prestadores y usuarios de
Servicios

Antes de solicitar opiniones del publico, el grupo que lleva a cabo la
encuesta debe decidir cudles usuarios seran encuestados; por ejemplo,
saquellos que han utilizado los servicios en los tltimos tres, seis o 18
meses, o durante cualquier periodor También se puede pedir a los
proveedores de servicios informacion sobre los servicios que brindan y
sobre mejoras necesarias que ya se han identificado. L.a informacién
reunida a partir de los grupos foco debe servir para moldear el
contenido del cuestionario.

Segundo paso: Definir la estructura y extension del cuestionario

Como sucede con cualquier encuesta, restricciones de tiempo y calidad
limitan el nimero de preguntas que se puede incluir. Una practica ttil
es dividir el cuestionario en secciones que distintos miembros de la
familia puedan responder. Otra es llevar a cabo “entrevistas rotativas”
en donde al primer hogar se le hacen preguntas relacionadas con un
conjunto de servicios publicos, al siguiente hogar se le pregunta sobre
un conjunto distinto de servicios, y asi sucesivamente.
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Guias para las preguntas de la boleta

Cuando existan normas para un servicio publico en particular, el
cuestionario debe verificar si estin siendo cumplidas. Por ejemplo, si
el proveedor de agua potable se ha comprometido a suministrar agua
una vez al dia, se debe incluir una pregunta especifica para evaluar si
el servicio se provee segin lo prometido.

Ejemplo: ;Con qué frecuencia recibe usted agua potable?
1 - Mds de una vez al dia 2 - Una vez al dia 3 - Menos de una vez al
dia

Si no existen normas (el caso de muchos paises), es necesario
encontrar otra manera de evaluar la calidad de la prestacion del
servicio. LLos siguientes son ejemplos de preguntas que se pueden
hacer para entender qué opina el publico sobre el acceso a los centros
de salud.

Opcion 1: ;Cuanto tiempo le lleva desplazarse hasta el centro de
salud que visita mas frecuentementer Pregunta de
seguimiento: ;Qué método de transporte utiliza?

Opcién 2: ;Cudl es la distancia desde su casa hasta el centro de salud
que visita mas frecuentemente?

Ambas opciones generan informacién ttil, por lo que se debe
identificar el tipo de comentarios que resultarian mas ttiles e
informativos, dado el objetivo de las boletas ciudadanas y el entorno
especifico de la localidad.

Para evitar reunir informacion obsoleta, cuando sea necesario debe
incluirse un periodo de tiempo. Por ejemplo, en algunos casos sélo
conviene recibir retroalimentacién de hogares que han utilizado un
servicio durante el dltimo afio.

Ejemplo: ;Ha utilizado usted, o alguien en su hogar, los servicios
de un hospital puablico en el dGltimo afio?

En el caso de una pregunta relacionada con la distancia o cualquier
otra unidad con la que se mide la respuesta (distancia en kilémetros,
tiempo en minutos, etc.), es necesario identificar la unidad en
formulacion de ésta. En el caso de preguntas abiertas, se debe
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pedir a los investigadores que anoten la unidad de medicién utilizada
en la respuesta, aun cuando se especifica la unidad en la pregunta. De
esta manera, se cuenta con una doble verificacion que ademds permite
hacer conversiones si el encuestado da su respuesta en una unidad que
no corresponde con lo sefalado en la pregunta.

Ejemplo: En promedio, icudntos minutos espera usted para ser
atendido por el personal del hospital?

Comiinmente se utilizan varios tipos de nivel de respuestas para
organizar la retroalimentacion. El tipo de nivel que se utilice afectara la
interpretacion de los resultados de la encuesta: las nivel extensivas
permiten conclusiones méas matizadas, mientras que las sencillas
generan resultados que son faciles de comunicar.

Ejemplo: ;Qué opinién tiene usted de la confiabilidad del servicio de
transporte publico en su zona/localidad?
1 - Bueno 2 - Promedio 3 - Pobre 4 - No se aplica

Por dltimo, las preguntas deben formularse de la manera mas neutral
posible. Una pregunta como la siguiente: “;Qué le disgusta mas de los
servicios que recibe?” presupone que al usuario le disgusta algin
elemento del servicio, a menos que se incluya otra pregunta que haga
contrapeso: “iQué es lo que mais le gusta de los servicios que recibe?”.

Tercer paso: Probar el cuestionario antes de aplicarlo

Hay que poner a prueba los cuestionarios en grupos foco similares a
los que se organizaron para el primer paso, y deben realizarse todas las
modificaciones necesarias antes de que inicie la encuesta. Las
personas que llevardn a cabo la encuesta también deben hacer pruebas
preliminares antes de llevarla a la practica. Debe dejarse suficiente
tiempo para modificar las preguntas o los métodos de formulacion de
preguntas con base en la retroalimentacion. Si una pregunta confunde
a un numero significativo de personas o requiere de demasiadas
aclaraciones, probablemente convenga cambiarla.

Si la encuesta se ha traducido a varios idiomas, todas las encuestas
deben traducirse nuevamente al idioma original (por alguien distinto al
traductor original) antes de realizarlas, a fin de garantizar consistencia en
todos los instrumentos.
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Etapa 3: Muestreo

Primer paso: ldentificar las regiones geogrdficas en las que se seleccionard a los
encuestados

Antes de determinar el tamafio de la muestra necesaria para la
encuesta, debe prestarse atencién a la region o las regiones
geograficas en las que se realizard la encuesta. Puede resultar ttil
dividirlas en dreas segun factores, como: el tipo de vivienda, el tipo
de vecindarios (nuevos o viejos) o el ingreso promedio. Dentro de
esas divisiones y una vez que el tamano de la muestra de la encuesta
se haya definido, debe seleccionarse un nimero de localidades para
de ahi elegir hogares con distintos niveles de ingreso.

Segundo paso: Determinar el tamaiio de la muestra a ser encuestada

El presupuesto, el tiempo y la capacidad de la organizacion

limitardn el tamano de la encuesta. Serd necesario remunerar a

los encuestadores y quizas transportarlos a las dreas que cubre la
encuesta, ademds de imprimir folletos y demds. Cabe tener en cuenta
que el objetivo es lograr una buena representacién de distintas partes
de la poblacién y no sélo completar un gran nimero de cuestionarios.
Se debe procurar captar el mayor nimero de estratos sociales posible
en la localidad encuestada. E1 PAC ha determinado que una muestra
de 300 a 350 hogares es ideal para cada servicio piblico que es objeto
de una encuesta.

Tercer paso: Elegir una muestra de la poblacion a ser encuestada

En una encuesta de este tipo, la unidad de andlisis mas comtn es

el hogar. Sin embargo, aun dentro de un mismo hogar es importante
seleccionar a las personas que formaran parte de la muestra
encuestada. Normalmente se elige al jefe o la jefa de familia, aunque
si la encuesta se ha dividido en distintos conjuntos de preguntas otros
miembros pueden estar mejor informados para responder. Por
ejemplo, una persona que no trabaja fuera de la casa puede saber
mas sobre interrupciones del suministro eléctrico durante el dia que
alguien que trabaja fuera.

Definir el muestreo adecuado no es tarea facil. Una técnica ttil es el
muestreo al azar, en donde se asigna a cada hogar un niimero y luego
se hace un sorteo. LLos hogares con niimeros correspondientes a los
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sorteados son encuestados. Otra técnica ttil es el muestreo al azar y
estratificado, para el cual los investigadores establecen categorias tales
como: hombres/mujeres u hogares barrio marginal/no marginal y luego
eligen muestras al azar de cada categoria. Existen también muchas otras
maneras de realizar el muestreo.

Etapa 4: Ejecucion de la encuesta
Primer paso: Seleccionar y capacitar a un equipo de encuestadores

El personal que realizari la encuesta debe poseer un buen
entendimiento del propésito del proyecto y de cémo contribuye la
encuesta a ese objetivo. Deben recibir capacitacién antes de ser
enviados a campo. En algunos casos, puede resultar ttil emplear a
entrevistadoras femeninas para hablar con encuestadas femeninas y
entrevistadores masculinos para hablar con encuestados masculinos.

Segundo paso: Llevar a cabo verificaciones aleatorias de las entrevistas

Para garantizar que la credibilidad de la encuesta no se vea
comprometida por una captacion equivocada de las respuestas
recibidas es aconsejable realizar un monitoreo al azar de éstas. Si se
malinterpretan las preguntas de la encuesta o se determina que algunas
respuestas son incongruentes serda necesario repetir la entrevista. Los
entrevistadores deben formular las preguntas exactamente como estian
escritas. De esta manera se evita que sus prejuicios personales afecten
las respuestas y se asegura una mejor equivalencia entre las respuestas
de los encuestados, para efectos de comparacion.

Después de completar cada entrevista, el personal encuestador debe
repasar la informacion recabada e identificar posibles incongruencias.
La informacién recogida debe ingresarse en las hojas de cédlculo para los
datos s6lo una vez que se haya confirmado como fiel y satisfactoria.

Etapa 5: Analisis de los datos

Una vez consolidados todos los datos puede comenzar el analisis. En la
mayoria de los casos los encuestados habran calificado los servicios del
gobierno segiin una nivel; por ejemplo, de -5a +50de 1 a 7. Una
manera de generar calificaciones agregadas es sumar los resultados
para un conjunto comun de preguntas, calcular el promedio y luego
expresarlo como porcentaje. Por ejemplo, si la calificacién promedio
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concedida por los usuarios a la eficacia global de una dependencia
publica es de 3.7 en una nivel del 1 al 7, el porcentaje serd 53 por
ciento (3.7 dividido entre 7). Este porcentaje puede leerse como la
“nota” o calificacién en la boleta.

Los datos deben someterse a pruebas estadisticas para determinar si
los resultados de la encuesta pueden extenderse a la poblacién en
general y si las diferencias entre los sub grupos son estadisticamente
significativas. Es 1til, si no esencial, identificar a una persona o un
grupo (por ejemplo, un centro de investigacion de una universidad,
un estudiante de posgrado o una empresa encuestadora con
experiencia) con la capacidad de realizar analisis estadisticos para
ayudar durante esta etapa del proceso, si no se cuenta con dichas
capacidades internamente.

Etapa 6: Divulgacion
Primer paso: Involucrar a los funcionarios

Por lo general no conviene utilizar los resultados de una boleta
ciudadana para avergonzar ptublicamente a un proveedor de servicios.
La alternativa es hacerle llegar los resultados preliminares para darle
la oportunidad de responder; toda explicacion sincera debe anotarse
en el informe final y tomarse en cuenta en las recomendaciones.

Segundo paso: Involucrar a los medios de comunicacion

Los resultados de la iniciativa de la boleta se pueden presentar en
una conferencia de prensa o un evento similar. Para aumentar la
cobertura del evento, el grupo que realizé la encuesta puede preparar
paquetes para la prensa que incluyan articulos breves para imprimir,
comunicados de prensa de facil uso para los medios de comunicacién
y traducciones del informe a idiomas locales. El grupo debe intentar
atraer multiples formatos de medios de comunicacién; entre ellos:
prensa, television, radio y medios nuevos, tales como sitios web,
foros de discusion y blogs.

Tercer paso: Fomentar la comunicacion entre proveedores de
servicios y usuarios

Reunir a los prestadores de servicios y a los usuarios después de la
publicacion de las boletas es positivo porque da a ambas partes la
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oportunidad de conversar sobre sus reacciones. Mediante estos didlogos
se puede ejercer presion adicional sobre los proveedores para que
mejoren su desempeiio y, por lo menos, permite a los usuarios expresar
sus opiniones. Si es posible, es aconsejable también programar una
audiencia publica u otro evento durante el cual el piblico pueda
formular sus preguntas a los proveedores de servicios.

Cuarto paso: Presentar el mensaje

El informe final debe presentar los resultados de la encuesta, extraer
conclusiones con base en ellos y emitir recomendaciones para resolver
los problemas que haya identificado la encuesta. Debe incluir tanto los
resultados positivos como los negativos vy, salvo en casos excepcionales,
debe servir como catalizador de cambio y no para condenar a los
prestadores de servicios.

Un andlisis mds profundo de las boletas ciudadanas lo ofrece el manual
Improving Local Governance and Service Delivery: Citizen Report Card
Learning Toolkit, creado por el PAC, el Banco Asiético de Desarrollo y
el Instituto del Banco Asidtico de Desarrollo. Puede consultarse en
http://www.citizenreportcard.com/index.html. [Los apéndices de la
version PDF incluyen informacién adicional, tal como muestras de
comunicados de prensa, muestras de informes finales y listas de
verificacién presupuestaria.

c. Resultados obtenidos
Exitos

La satisfaccion publica con la prestacién de servicios fluctud a lo

largo del periodo de diez afios durante el cual se realizaron las tres
encuestas, si bien los resultados de 2003 mostraron mejoras notables
en comparacion con los resultados de 1993. Aunque la encuesta de
1999 no se compar6é muy favorablemente con la de 1993, sus resultados
demostraron que algunas entidades publicas habian intentado dar
respuesta a la insatisfaccién publica revelada en la primera boleta.

"Ires agencias: Bangalore Telecom, la Electricity Board (compaiiia
eléctrica) y la Water and Sewage Board (compania del agua y
alcantarillado), agilizaron sus sistemas de cobro de facturas después de
la encuesta de 1999. Con la ayuda del PAC, la autoridad de desarrollo
elabor6 su propia boleta y la utilizé para recibir opiniones de los
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usuarios sobre la corrupcion y para identificar debilidades en la
prestacion de servicios. En conjunto con la Bangalore City
Corporation, la autoridad de desarrollo estableci6 un foro de
representantes de organizaciones gubernamentales y funcionarios
publicos dedicado a identificar soluciones a problemas de alta
prioridad. Dos grandes hospitales ptblicos de la ciudad, que habian
recibido calificaciones muy bajas, accedieron a apoyar una iniciativa
concebida por una organizacién no gubernamental con la finalidad de
crear “mesas de ayuda” para los pacientes y de capacitar a su personal
para responder mas adecuadamente a las necesidades de los
pacientes.

E1 PAC reconoce que las drasticas mejorias registradas en el
rendimiento de las agencias entre 1999 y 2003 se debieron a una

serie de factores. Estos incluyen la presion ejercida por donatarios
internacionales y un ministro que estuvo dispuesto a responder a los
problemas y foment6 la participacién ciudadana en la gobernanza.

Sin embargo, diez afios de constante incidencia y publicidad en los
medios sobre los resultados de la boleta también cumplieron un papel
importante al presionar a las dependencias de la ciudad para que
mejoraran su prestacion de servicios.

Desafios

Completar un proyecto de boletas ciudadanas puede llevar entre seis
meses y un afo, incluso mas. E1 PAC ha ayudado a grupos en muchos
otros paises que deseaban aplicar su metodologia y ha elaborado listas
de temas que todo grupo interesado en realizar una encuesta de
boletas debe tener en cuenta.

1. Necesidad de una institucion solida que dirija el ejercicio: El éxito final
de un proyecto de boletas ciudadanas depende en gran medida de la
institucion que lo dirige. Esta institucion debe ser legitima a los

ojos de las personas que seran encuestadas y debe conocer bien la
localidad en la que tendra lugar la encuesta. También debe tener
experiencia realizando encuestas y estar dispuesta a trabajar con
diversas partes de todos los sectores de la sociedad. Igualmente, serd
util que la institucién cuente con acceso a una red establecida de
organizaciones y personas para complementar sus propias destrezas
y sus recursos humanos.
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1. Evaluacion del contexto sociopolitico: Para que una encuesta tenga la
posibilidad de producir cambios importantes es necesario que los
gobiernos tengan la capacidad de responder a los comentarios recibidos.
Ademis, las relaciones entre diferentes sectores de la sociedad
(gobierno, medios, sociedad civil, empresas y ciudadanos) deben

ser propicias para la aplicacién de una encuesta de este tipo. Los
ciudadanos no deben sentirse amedrentados por responder a las
preguntas de la encuesta, y la seguridad de los encuestadores y
encuestados no debe dejar lugar a dudas.

11. Elaboracion de una estrategia de incidencia: 1.a labor de incidencia
debe dirigirse siempre al nivel de gobierno (local, provincial o nacional)
responsable por el servicio objeto de la evaluacién. Ademas, el grupo
que realiza la encuesta debe cultivar relaciones estrechas con los medios
de comunicacion locales, lo cual puede ayudar en la divulgacion de los
resultados de la encuesta vy, a su vez, generar la presion necesaria para
que se efectiien cambios en las practicas de un prestador de servicios.
Cuanta mds censura de los medios exista en un pais, menos probable
sera el éxito de la labor de incidencia de un grupo.

Se reducird atin més la probabilidad de éxito de la incidencia si los
proveedores de servicios no estin dispuestos a cambiar sus practicas.
Incluir algunos resultados de encuesta favorables al proveedor le
ayudara a aceptar mds facilmente el proceso. Repetir la boleta a
intervalos regulares también permite a los proveedores enterarse de si
sus esfuerzos por mejorar los servicios estin dando resultados y hasta
podria servir de estimulo para participar en el proceso de la encuesta.

1v. Necesidad de capacidades técnicas: El grupo que realiza la encuesta
podria necesitar ayuda técnica de grupos externos en torno a temas
como técnicas de encuesta, detalles sobre la prestacion de servicios a
nivel local, y el trabajo de campo relacionado con la encuesta. Las
universidades y empresas privadas suelen ser buenas fuentes de
recursos humanos con capacidades en estas dreas técnicas.

v. Consideracion del costo: El costo de una encuesta de boletas
ciudadanas varfa segtn factores como el tamafio de la muestra, el
numero de personal requerido para realizar la encuesta y el nivel de
capacitacion que necesitardn, el equipo de comunicacién e informacién
necesario (computadoras, teléfonos, etc.), el costo de la impresién de los
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cuestionarios, los salarios de los entrevistadores y supervisores, las
cuotas pagaderas a agencias externas a las que se confiaron ciertas
tareas especializadas, y los costos de viajes y difusion.

Puede obtenerse informacion sobre el PAC en el sitio web de la organizacion,
en hitp:/[oww.pacindia.org.

2. Hakikazi Catalyst utiliza boletas de
evaluacion (PIMA) en Tanzania

RESENA DE LA ORGANIZACION

Fundada en 2000, Hakikazi Catalyst es una organizacion de incidencia para la
Justicia social y economica con sede en Tanzania, que faculta a las personas
marginadas para influir en las decisiones de gobierno que afectan sus vidas, y para
que logren la realizacion de sus derechos civiles y politicos a nivel local, nacional e
internacional. La organizacion cuenta con 14 personas de tiempo completo y esta
regida por una mesa directiva, un consejo consultivo y un comité de miembros.

Hakikazi produce una serie de publicaciones cada ano mediante las cuales
difunde informacion sobre politicas publicas, en formatos accesibles y populares,
a las comunidades. Sus objetivos globales son apoyar las iniciativas de las
comunidades pobres y marginadas, promover cambios en politicas nacionales

y locales y erradicar la pobreza.

a. Introduccion

En 2003, el International Budget Partnership organizé una
conferencia en México que reunié a organizaciones de incidencia
presupuestaria de 40 paises. Una de las presentaciones estuvo a cargo
del Public Affairs Centre de la India, el cual ha implantado con éxito
el uso de boletas ciudadanas para evaluar el nivel de satisfaccion
publica con la prestacion de servicios por parte del gobierno (ver el
estudio de caso anterior). Después de asistir a esta conferencia, el
director de una organizacion de incidencia por la justicia social y
econémica, Hakikazi Catalyst, decidié adaptar la metodologia de la
boleta ciudadana a la realidad de su pais y cre6 la boleta PIMA.
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Las boletas PIMA de Hakikazi (pzma significa “medir” en swabhili),
constituyen una herramienta de evaluacion sencilla y flexible que
permite a las comunidades reunir informacién cualitativa y cuantitativa
sobre insumos (¢qué fondos recibié la comunidad?), productos (icomo
se utilizaron los fondos?) y resultados (;como afectaron los proyectos

a la comunidad?) del gasto publico en estrategias de reducciéon de la
pobreza.

Conforme a esta metodologia, tanto las comunidades locales como

los gobiernos distritales llenan una boleta en la que evaldan la

calidad de los bienes y servicios provistos por el gobierno distrital a
las comunidades locales. Segun los resultados obtenidos, el gobierno
distrital y las comunidades locales toman decisiones sobre las medidas
que se han de seguir para atender las prioridades de las comunidades
y continuar el intercambio de informacién de manera sistemadtica.

Entre 2003 y 2007 Hakikazi llevé a cabo dos ejercicios de monitoreo
utilizando el proceso de boletas PIMA. El objetivo principal era
determinar como se estaban financiando y ejecutando las estrategias
de reduccion de la pobreza a nivel local y si en realidad se estaba
registrando mayor bienestar en las comunidades pobres.

El sistema de monitoreo que aplica el gobierno a la estrategia de
reduccién de la pobreza de Tanzania, conocida popularmente por sus
siglas en la lengua swahili, MKUKUTA, se expone en el documento
MKUKUTA Monitoring Master Plan and Indicator Information (2006), en
el que se describe un esquema para mejorar la participacién de todos
los interesados, en particular la sociedad civil, en el monitoreo de la
ejecucion de la estrategia. El documento también detalla indicadores
especificos para cada uno de los objetivos de la estrategia MKUKU'TA;
éstos son herramientas ttiles para las organizaciones de la sociedad civil
y otros grupos que realizan actividades de monitoreo.

b. Metodologia
El proceso de la boleta PIMA consta de ocho pasos:
Paso 1: Trabajo de base a nivel distrital

Hakikazi se basa en las relaciones que ha ido estableciendo con
diversas localidades a lo largo del tiempo para seleccionar las aldeas que

14 Esta seccion se basa en Hakikazi Catalyst, REPOA, TGNP, 2007.
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participardn en el ejercicio. Organiza talleres distritales para movilizar
a los interesados, explicar los sistemas de monitoreo presupuestario y
el proceso de la boleta PIMA, y generar apoyo para el proceso. Entre
los participantes se encuentran dirigentes gubernamentales a nivel de
aldea y de barrio; funcionarios distritales de los departamentos de
planificacién, agricultura, recursos naturales, educacién, salud y
desarrollo comunitario; concejales de distrito; organizaciones de la
sociedad civil y representantes de la comunidad. Durante estas
reuniones se solicita a los funcionarios locales que suministren, de
forma regular (trimestralmente) y en un formato acordado, datos sobre
elaboracién de presupuestos y planificacion. Si se llega a un acuerdo,
esta informacién se difunde a las comunidades participantes.

Paso 2: Desarrollo de capacidades

Hakikazi organiza talleres para capacitar a personas de una comunidad
(provenientes de organizaciones comunitarias existentes), quienes
estardn a cargo de dirigir el proceso de las boletas PIMA. Estos
talleres de “capacitacion de capacitadores” son un elemento clave del
monitoreo de la estrategia MKUKU'TA, porque dan a los participantes
las capacidades que necesitan para recabar informacién cuantitativa y
cualitativa sobre presupuestos en las comunidades, analizar
presupuestos gubernamentales y presentar sus resultados a los
responsables de la toma de decisiones y a las comunidades.

Los representantes de la sociedad civil, el personal del gobierno
local (por ejemplo, trabajadores de desarrollo comunitario) y los
facilitadores de investigaciéon de Hakikazi participan en los talleres
de capacitacién y en cada paso subsecuente del proceso de boletas
PIMA, lo cual incluye el disefio de éstas, el andlisis presupuestario,
la facilitaci6n de reuniones comunitarias y de recoleccién de
informacién en las comunidades, asi como el analisis y la divulgacion
de los resultados.

Paso 3: Trabajo de base a nivel de la comunidad

En esta etapa, Hakikazi convoca a debates piblicos sobre el proceso
MKUKUTA en las comunidades participantes. Su objetivo es ayudar
a que se entiendan la estrategia MKUKU'TA y su sistema de
monitoreo, y comentar sobre las estrategias de reduccién de la
pobreza.
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En los debates publicos, las comunidades intercambian ideas sobre

las causas de la pobreza; los indicadores, objetivos y estrategias
MKUKUTA; y el propésito y los beneficios del monitoreo
presupuestario, en general, y de las boletas PIMA, en particular.

"Tras discusiones en grupos pequeiios, los miembros de la comunidad
seleccionan dos de los sectores MKUKUTA que desean monitorear,
tales como educacidn, salud, vialidad, agricultura o agua. Cada
comunidad también selecciona entre 7 y 15 personas para conformar un
comité de monitoreo para la aldea, el cual recolectara informacion sobre
las areas de prioridad seleccionadas utilizando las boletas PIMA. Los
integrantes son seleccionados de una amplia gama dentro de la
comunidad, que incluye a jévenes, mujeres, ancianos y discapacitados.

Paso 4: Diseiio de las boletas PIMA a nivel local

LLos monitores utilizan las boletas PIMA para reunir datos en sus
comunidades sobre la calidad y cantidad del gasto en los sectores
investigados, que incluyen:

¢ A cuiles actividades MKUKU'TA le fueron asignados fondos en el
presupuesto distrital, en los sectores seleccionados;

® Qué cantidad de fondos recibié la comunidad para actividades del
sector en los tltimos 12 meses (insumos);

e Cudntas actividades se completaron en la comunidad en los tltimos
12 meses (productos);

e Cuales fueron los gastos reales en esas actividades;

e Cudl fue el nivel de satisfaccién de la comunidad con los resultados
de las actividades;

¢ A cuiles actividades MKUKU'TA llevadas a cabo en la comunidad en
los dltimos 12 meses no se les asignaron fondos en el presupuesto
distrital (y como se financiaron); y

e Cuales son las otras prioridades de la comunidad, en orden de
importancia.

La Tabla 5 ilustra el proceso de recoleccion de informacién para un
desembolso presupuestario comun: la agricultura y los mercados.
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Hakikazi crea boletas PIMA similares para cada uno de los gastos
presupuestarios que son prioridad de monitoreo de una comunidad.

Tabla 5: Boleta PIMA A, para la aldea A: presupuesto para €l
desarrollo de la aldea

Agricultura y mercados

Partida Monto |Origen delos| Gasto real ¢El gasto esta
presupuestaria | presupuestado|  fondos produdendo los
para el desarrollo resultado deseados?
1.

2.

Hakikazi provee las siguientes instrucciones para llenar este tipo de

boleta PIMA:

¢ [La boleta PIMA debe completarse utilizando el presupuesto de
desarrollo de la aldea.

¢ Debe identificarse la fuente de los fondos y preguntarse, por
ejemplo: ;Aport6 los fondos el gobierno, la comunidad (mediante
contribuciones) o una organizacion?

¢ Debe mencionarse la suma real gastada en el proyecto de desarrollo.
Por lo general, este dato se encuentra en estados de cuenta
bancarios de la aldea y en los libros de contabilidad del gobierno

local.

¢ Por dltimo, debe indicarse si se completo el proyecto y si la aldea
se estd beneficiando del mismo, segin lo previsto. Esta informacién
debe basarse en la verificacion fisica iz situ.

[La Tabla 6 es una muestra de boleta PIMA de aldea, que recoge
informacién sobre la calidad del gasto en el sector de agricultura y

mercados.
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Tabla 6: Extracto de boleta PIMA para aldea B, factores de
produccion

Agricultura y mercados

B1 | Servicios de extension

éQué tipos de asesoria se ofrecieron en su aldea el afio pasado y cuan satisfecho
se encuentra usted con dichos servicios?

No se recibié| Malo Satisfactorio Bueno

Manejo de plagas
Semillas mejoradas
Conservacion de la tierra

Asociacion de apoyo
al agricultor

Técnicas de riego

Procesamiento de
cultivos (etc.)

Hakikazi ofrece las siguientes instrucciones para completar esta boleta:

e ‘Tener en cuenta y contabilizar todos los servicios de informacién o
capacitacion recibidos por la comunidad de expertos agricolas en los
ultimos 12 meses.

® Si los servicios de capacitacién o informaciéon no se recibieron en los
tltimos 12 meses, favor marcar la casilla que indica que el servicio “no
se recibi1d.”

e Si se recibi6 un servicio, debatir y determinar si el servicio fue malo,
satisfactorio o bueno y marcar la casilla correspondiente.

La boleta PIMA incluye instrucciones similares para reunir informacion
sobre muchos otros temas de prestacion de servicios ¢ infraestructura,
como acceso a créditos agricolas, semillas y abonos, y la condicién de la
infraestructura de riego.
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Paso 5: Diseiio de boletas PIMA a nivel distrital

La boleta PIMA para nivel distrital se denomina auto evaluacion
distrital y la llena un funcionario publico del distrito. Hakikazi
disefia una auto evaluacion para cada sector seleccionado por las
comunidades para el ejercicio de monitoreo. El funcionario a cargo de
la agricultura en el distrito, por ejemplo, es quien debe completar la
auto evaluacion para el sector agricola (ver la Tabla 7). Las preguntas
que figuran en la boleta de auto evaluacién deben reflejar las que se
formulan por los monitores de la aldea a nivel comunitario. Es decir,
la boleta debe incluir preguntas sobre actividades MKUKUTA
financiadas en el presupuesto, el origen de los fondos, gastos reales
y el impacto de las actividades financiadas.

Tabla 7: Extracto de boleta de auto evaluacion distrital

Agricultura y mercados

A Produccién de cultivos

A1 | Cantidad de cultivos comerciales
éQué cantidad de cada cultivo comercial se produjo en el distrito en los
dltimos tres anos?

Cultivo 2004 2005 2006

éQué razones explican los aumentos o las disminuciones?
B | Preguntas generales

B1 | Favor de enumerar, en orden de importancia, los cinco problemas mas
importantes que enfrenta la produccién agropecuaria en el distrito.

C | Servicios de extension

C1 | En el ejercicio fiscal anterior, écudles comunidades han recibido capac-
itacién, informacion o materiales de sus expertos agropecuarios guber-
namentales para los siguientes aspectos de la actividad agricola?
Manejo de plagas

Semillas mejoradas

Conservacion de la tierra (etc.)
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Paso 6: Recoleccion de informacion con las boletas PIMA

El proceso de recolectar la informacién a nivel de aldea suele tardar
aproximadamente dos semanas. Hakikazi y sus facilitadores comienzan
por capacitar a un comité de monitoreo de la localidad en cuanto a como
reunir datos mediante la boleta PIMA, la cual se prueba posteriormente
en la comunidad representada por el comité. De ser necesario, se
modifica la boleta después de la prueba y luego se utiliza para capacitar
a otros comités de monitoreo aldeano.

Con el apoyo de los facilitadores capacitados que aporta Hakikazi, los
comités de monitoreo aldeano recogen informacién sobre asignaciones
recibidas del distrito y sobre el gasto a nivel de la comunidad, mediante
un analisis de los estados de cuenta bancarios, libros de contabilidad y
recibos del gobierno aldeano.

Hakikazi revisa esta informacién para verificar su precision y
coherencia, y obtiene mas informacion de las comunidades, de ser
necesario. Al completarse las boletas PIMA, facilitadores de Hakikazi
trabajan con los comités de monitoreo aldeano para ayudarles a resumir
sus resultados, los cuales son presentados y debatidos, posteriormente,
en reuniones de aldea.

Paso 7: Andlisis de presupuestos piiblicos locales

Hakikazi analiza los presupuestos distritales a fin de identificar
asignaciones presupuestarias destinadas a los sectores seleccionados
para el monitoreo. LLos presupuestos distritales, obtenidos de la oficina
de planificacion distrital, muestran estimaciones del gasto aprobado,
es decir, los fondos destinados para los gobiernos aldeanos y para los
proveedores de servicios.

El analisis presupuestario distrital se realiza para identificar:

e oastos corrientes (presupuesto operativo) y gastos de desarrollo
(presupuesto de capital y de operaciones) para programas nuevos en los
sectores seleccionados;

e cudles actividades MKUKU'TA correspondientes a los sectores
seleccionados se incluyeron en los presupuestos;

e cudles actividades MKUKU'TA no se incluyeron en los presupuestos; y

e oastos identificados como “Otros” y presupuestos de desarrollo
(capital) para actividades MKUKU'TA.
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Hakikazi compara los resultados de su andlisis presupuestario con
los resultados presentados en las boletas PIMA elaboradas por los
funcionarios distritales (mediante la auto evaluacién) y por las
comunidades.

Paso 8: Andlisis y comentarios

Se redacta un informe que combina informacién tanto del distrito
como de las comunidades, lo revisa un grupo independiente, y luego
se distribuye a las comunidades y al gobierno local. Posteriormente se
retinen representantes de la comunidad y funcionarios del gobierno
local para conversar sobre los resultados del monitoreo, decidir cuéles
seran los pr6ximos pasos para abordar las prioridades de la comunidad
y determinar como continuar ¢l intercambio de informacién.

Se dan a conocer los resultados de los estudios de la boleta PIMA

a nivel comunitario (donde el gobierno aldeano puede actuar
respecto de los mismos), a niveles distrital y regional (donde se puede
incidir en decisiones practicas que favorecen a los pobres) y a nivel
nacional (donde los 6rganos formuladores de politicas pueden darles
respuesta).

Hakikazi también colabora con otras organizaciones de la sociedad
civil para utilizar sus resultados e influir en la toma de decisiones en
beneficio de los pobres a todos los niveles del gobierno.

c. Resultados obtenidos

Exitos

Como se mencion6 anteriormente, Hakikazi ha efectuado estudios de
boleta PIMA sélo dos veces. Sin embargo, ya ha alcanzado cierto éxito al
identificar problemas en el gasto asignado al desarrollo de las aldeas. Por
ejemplo, una de las comunidades participantes del proyecto de Hakikazi
en 2006, llamada Mkonoo, es una aldea ubicada cerca de Arusha en el

norte de Tanzania. [La asamblea aldeana de Mkonoo opt6 por monitorear el
uso de los fondos para la educacion primaria y descubri6 lo siguiente:

¢ De los Tshs. 9,300,000 (aproximadamente 7,500 dolares
estadounidenses) retirados de la cuenta bancaria de la aldea, no
habia documentacién disponible que rindiera cuenta de
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desembolsos por un total de Tshs. 1,100,000 (aproximadamente 880
délares).

¢ Una verificacidn fisica de las escuelas construidas durante el afio
investigado revelé que las [aminas de hierro utilizadas para techar
los salones de clase eran mas delgadas de lo que figuraba en el
presupuesto (y de lo que exigian las normas gubernamentales). Las
laminas que se utilizaron ficilmente podian desprenderse en una
tormenta fuerte.

¢ El gobierno de la aldea tampoco podia explicar, ni rendir cuentas
de Tshs. 1,124,700 (aproximadamente 900 délares) asignados a la
construccion de la casa de un maestro, aunque esta cantidad habia
sido retirada de la cuenta bancaria de la aldea.

El comité de monitoreo aldeano y Hakikazi comunicaron a los
gobiernos a nivel de aldea, barrio y distrito sobre la malversacion de
fondos. El gobierno distrital posteriormente formé un equipo para
investigar la situacién. Al mismo tiempo de la publicacion de este
manual, la Oficina de Prevencién de la Corrupcion del gobierno
también investigaba el asunto, ya que funcionarios distritales podrian
haber estado involucrados.

Este es un pequeifio ejemplo de c6mo un monitoreo sencillo, a nivel de
la comunidad, puede llevar a mejoras en la gobernabilidad y rendicién
de cuentas de la localidad vy, finalmente, en las vidas de los pobres.
Hakikazi también ha logrado éxitos similares en otras comunidades.

Desafios

Hakikazi se apoya en una directriz gubernamental que exige a los
gobiernos locales suministrar informacion al piblico que la solicita. Sin
embargo, al no haber una ley nacional de derecho a la informacioén, el
acceso a ésta sigue siendo un obstaculo importante para Hakikazi y las
comunidades locales que aplican el proceso de boletas PIMA.

Hakikazi ha descubierto también que al existir variaciones en la calidad
de la facilitacién durante el proceso de recoleccion de informacidn, éstas
se ven reflejadas en las boletas PIMA que han sido llenadas. En el
futuro serd necesario asegurarse de que todos los facilitadores cuenten
con el nivel de dedicacién y competencia necesarios.
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Por tltimo, a menudo el anilisis de presupuestos distritales ha
sido dificil y tardado debido a su presentacion poco transparente e
inconsistente. Con frecuencia no queda del todo claro si los
documentos presupuestarios ofrecen una representacion franca

de qué actividades de desarrollo son realmente posibles realizar,
en vista de las extremas limitantes econémicas.

Pese a estos retos, Hakikazi piensa seguir mejorando el proceso de
boletas PIMA y ampliar su experiencia en el seguimiento del gasto,
trabajando en comunidades y distritos adicionales.

Puede obtenerse informacion sobre Hakikazi en el sitio web de la
organizacion, en http:/[www.hakikazi.org.
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Este capitulo presenta dos estudios de caso adicionales que ilustran
proyectos exitosos de la sociedad civil para medir el impacto de la
ejecucion del presupuesto publico. El primero, de Nicaragua, describe
trabajos de seguimiento al impacto de la ayuda humanitaria para las
victimas de un huracin, y de medicién del nivel de satisfaccion ptblica
con la respuesta gubernamental a este desastre natural. El segundo es
de Guatemala y describe la labor de monitoreo de los resultados de los
programas de educacion gubernamentales, mediante encuestas locales.

1. La Coordinadora Civil para la
Emergencia y la Reconstruccion
recopild encuestas de satisfaccion de
los usuarios para medir el iImpacto de
la ayuda humanitaria otorgada a las
victimas de un huracan en Nicaragua

"Iras la destruccién ocasionada en Nicaragua por el Huracan Mitch
en 1998, la sociedad civil estaba preocupada por la administracién
gubernamental de los fondos de ayuda internacional. Ademas, hubo
rumores de discriminacion en la entrega de la ayuda por razén de
preferencias partidarias o religiosas, y también del uso de los fondos
de ayuda para propésitos no oficiales. Una red de la sociedad civil, la
Coordinadora Civil para la Emergencia y la Reconstruccién, decidié
investigar las denuncias.



Nuestro dinero, nuestra responsabilidad

Debido a que el gran nimero de comunidades afectadas dificultaba la
tarea de medir la distribucion de la ayuda, la Coordinadora Civil inicié
una evaluacion de las percepciones de la comunidad sobre la provision
de ayuda. LLa primera etapa de la evaluacion se realizé mediante
encuestas y entrevistas con representantes de aproximadamente diez
mil hogares en 61 municipios, ademas de 179 lideres comunitarios, 48
alcaldes y 82 directores de organizaciones no gubernamentales y
asociaciones. Se pregunté a los entrevistados cuando se habia entregado
la ayuda y quién la habia entregado, cudnto se habia entregado v si la
ayuda habia sido adecuada para cada situacion.

En la segunda etapa, la Coordinadora Civil buscoé cuantificar las
percepciones de los hogares en cuanto a si su condicion habia mejorado
y cémo evaluaban la prestacién de servicios por parte del gobierno (y
otras organizaciones). De los seis mil hogares entrevistados, 29 por
ciento dijo que su situaciéon habia mejorado, 34 por ciento dijo que
habia permanecido igual, y 37 por ciento dijo que habia empeorado.
Cuando se les pregunté cudl fue la accion mas importante del gobierno
en reacci6n al huracdn, 60 por ciento dijo que “nada”, 29 por ciento
identificé alguna accién y 10 por ciento dijo no saber. Cuando se les
pidié que identificaran a organizaciones de la sociedad civil, religiosas,
nacionales e internacionales que habian respondido al desastre, 49 por
ciento menciond una organizacion internacional, 27 por ciento a una
organizacion no gubernamental, 18 por ciento a la Cruz Roja y 6 por
ciento a una organizacion religiosa. L.a evaluacion también obtuvo
datos sobre los porcentajes de hogares que actualmente reciben ayuda
agricola, de vivienda y alimentaria.

[La Coordinadora Civil también busco resaltar las necesidades mas
apremiantes, pidiendo a los entrevistados que identificaran los
problemas que a su juicio debian ser prioridades de la reconstruccion.
LLos temas nombrados incluyeron la desesperanza, el maltrato de la
mujer (muchos dijeron que habia aumentado desde el huracdn) y una
preparacion inadecuada para desastres futuros. L.uego la Coordinadora
Civil disen6 una encuesta de lideres comunitarios y jefes de familia para
medir los niveles de estos problemas y el impacto del huracin en ellos.
Los resultados de la encuesta, junto con el reporte final de la
evaluacion, se entregaron a todos los participantes de la encuesta.
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LLa Coordinadora Civil comparé esas respuestas con informes oficiales

de gobiernos ¢ instituciones donatarios y del gobierno nicaragiiense.

El estudio confirmé la denuncia de una distribucion de ayuda mal
administrada. El grupo distribuy6 sus resultados a organizaciones y
autoridades locales e inform6 a funcionarios gubernamentales,
organizaciones nacionales, la comunidad internacional y los medios.
Posteriormente, los periodistas encontraron informacién adicional que
apoyaba los resultados de la evaluacion. Al principio, el gobierno negé los
resultados; luego comenzé a hostigar a quienes los presentaron. Sin
embargo, la auditoria ciudadana consecuentemente ayudo6 a fundamentar
las investigaciones que llevaron al encarcelamiento del ex presidente
Arnoldo Aleman, en 2003, por lavado de dinero y desfalco (Quirés, 2005).

Puede obtenerse informacion sobre la Coordinadora Croil en el sitio web de
organizacion, en http:/lwww.ccer.org.ni.

2. La Asoclacion de Investigacion y
Estudios Sociales da seguimiento al
gasto educativo en Guatemala

Guatemala tiene uno de los niveles educativos mas bajos de Centroamérica.
En 2002, mas de 31 por ciento de la poblacién del pais era analfabeta, las
tasas de desercién escolar eran de aproximadamente 50 por ciento en
promedio (alcanzando hasta 75 por ciento en zonas rurales) y la inversién en
la educacién como proporcién del PIB fue de menos del 7 por ciento.” En
comparacion, los paises vecinos invierten aproximadamente 10 por ciento
de su PIB en la educacion.

El Ministerio de Educacién inicié una serie de programas en 1996 para
mejorar las tasas de retencién escolar, los cuales incluyeron la provision de
desayunos y almuerzos, asi como también de libros de texto gratuitos para
todos los alumnos. Sin embargo, casi siete aflos més tarde todavia no habia
pruebas concretas de mejoras en los niveles de educacién del patis.

En 2002 la Asociacién de Investigacion y Estudios Sociales (ASIES),

una organizacién de investigacion e incidencia, lanz6 la Gran Campana
Nacional por la Educacion, GCNE, en colaboracién con 77 organizaciones
no gubernamentales de todo el pais. Desde entonces, la GCNE ha
organizado una serie de encuestas enfocadas en la comunidad (las cuales

15 Este estudio de caso se basa en ASIES, 2003 y Rubio, 2002.
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denomina auditorias sociales) para monitorear la ejecucién de programas para
escuelas primarias publicas y, en particular, programas que ofrecen almuerzo y
libros escolares gratuitos.

Dado que el gobierno no mantiene informacion detallada sobre los programas
de educacién, la GCNE ha llegado a depender de sus propias encuestas,
realizadas en escuelas publicas individuales, como fuente de informacién sobre
la ejecucion de programas educativos. La GCNE aplica una metodologia
cientifica de muestreo estratificado para seleccionar escuelas de todo el
territorio nacional para sus encuestas. Estas se dirigen a los directores,
maestros, padres y alumnos, y se refieren a temas como su conocimiento

de la disponibilidad de almuerzos y libros escolares gratuitos, si consideran

que los presupuestos para estos programas son suficientes y su nivel de
satisfaccion con los programas.

Las encuestas han revelado resultados sorprendentes, que ayudan a explicar
la ausencia de mejoras en la educacion en el pais. Por ejemplo, una encuesta
revel6 que aproximadamente 80 por ciento de los directores no estaban
enterados del programa de almuerzos gratuitos y que aproximadamente

75 por ciento de las escuelas no recibian libros escolares para sus alumnos.

La GCNE elabora un informe formal después de cada encuesta (ver
http://www.asies.org.gt/grancampaila/ CGAUDITORIASOCIAL2005.pdf)
y ha planteado una serie de recomendaciones al gobierno, como que
aumente drasticamente el nimero de libros escolares que distribuye
gratuitamente. [La GCNE también envia un informe anual a altos
funcionarios del gobierno, los medios de comunicacién y otros
interesados, incluido el sindicato de maestros. En 2006, gracias a su
perseverancia, la GCNE logr6 que el Ministerio de Educacién se
comprometiera a dar seguimiento a los resultados de la auditoria.

Puede obtenerse informacion sobre ASIES en el sitio web de la organizacion,
en http:/[www.asies.org.gtf.
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SECCION V.

EL PROCESO DE AUDITORIA

Y VIGILANCIA LEGISLATIVA




2 Bq 986
-2333 977
?—2398? a11
23-2829 955

56-203 8333
06-203 8884
56-203 5554
56-203 8888
56-203 4654

23-2829 95556-203 46549
28-2399 92356-203 85549
73-2289 783

23-7779 683
73-2337 876
22-2889 986
23-2333 977
7-23987 911
23-2829 955
23-2333 977
7-23987 911

56-203 5554
56-203 8834
56-203 8333

Capftulo 12.

SB—EO&EBBB
s6-20Eh@EOCEso de auditoria y vigilancia legislativa
56-203 5554
56-203 8888

Una vez efectuados los desembolsos y contabilizadas las transacciones
el ejecutivo prepara un informe anual que muestra el total de los gastos
realizados por las dependencias del gobierno durante ese periodo. Y una
agencia auditora independiente verifica los desembolsos. En muchos
paises se presentan los informes de auditoria ante la asamblea legislativa
nacional, la cual evalda los comentarios aportados y recomienda al
ejecutivo las medidas correctivas que considere necesarias.

Grafico 5: Proceso de vigilancia

Las dependencias elaboran
cuentas de cierre de ejercicio y
las presentan ante la institucién
fiscalizadora superior (SAl) para

ser auditadas

El personal de la SAl lleva a
cabo auditorias de los libros
de contabilidad de las
dependencias ejecutoras

Segtin los resultados de las
El legislativo adopta una o mas auditorias, la SAI remite su
resoluciones que exigen accién dictamen a la dependencia
correctiva por parte de las Proceso de auditada y presenta su
dependencias auditadas informe a la comision
legislativa encargada de
la vigilancia

vigilancia

La comisién legislativa pre-
senta al parlamento sus
recomendaciones respecto
de las medidas correctivas

La comisién legislativa
convoca audiencias para debatir
que han de tomar las los resultados que presentan

dependencias ejecutivas en los informes de auditoria
respuesta a los resultados

de la auditoria
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Este capitulo trata sobre las funciones de auditoria y vigilancia legislativa que
desempeiian la entidad fiscalizadora superior (EFS) o la institucion auditora
suprema (SAI, por sus siglas en inglés) de un pais, es decir, el érgano principal
responsable de vigilar las cuentas del gobierno, y la comision legislativa que
supervisa los resultados de las auditorias. [a primera parte examina los tres
modelos bésicos en los que se pueden basar las SAL [La segunda, los tipos de
auditorias realizadas por estas instituciones y el tipo de opiniones de auditoria
contenidas en los informes que éstas generan. [La tercera parte presenta una
vision general de los procesos basicos que sigue el poder legislativo durante la
vigilancia del presupuesto anual.

1. Modelos de entidad fiscalizadora
superior

En casi todos los paises existe, por mandato legal, una entidad que
vigila el gasto publico. En general se les conoce como entidades
tiscalizadoras superiores (SAI, por sus siglas en inglés) y los 6rganos
especificos que cumplen dicha funcién llevan nombres como: Oficina
del Auditor General, Junta (o Consejo) de Revisién, o ‘Tribunal de
Cuentas. Ademads de las SAI, las entidades publicas individuales
pueden tener auditores internos que dependen de la gerencia, y en
algunos paises se han creado 6rganos fiscalizadores para auditar
especificamente a los gobiernos locales. Adicionalmente, las SAI o el
gobierno pueden designar a auditores del sector privado para que lleven
a cabo auditorias de algunas entidades publicas y empresas del Estado.

En términos generales, la mayoria de las SAI se pueden clasificar segin
uno de los tres modelos siguientes (ver la "Tabla 8): Westminster
(o parlamentario), judicial (o napolednico) y de junta (o colegiado).”

Tabla 8: Los diferentes tipos de SAl y los paises donde se
encuentran

Modelo Paises

Modelo Westminster En casi todos los integrantes de la Comunidad
Britdnica de Naciones y en algunos paises
latinoamericanos, como Pert y Chile.

Modelo judicial En la mayoria de los paises francéfonos
y en varios latinoamericanos, entre ellos Brasil
y Colombia.

Modelo de junta En la mayoria de los paises del Sudeste y

(o colegiado) Este asidtico y en algunos latinoamericanos,

como Argentina.

16 Esta seccion se basa en DFID, 2004 y 2005.
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Modelo Westminster

Por lo general, las SAI que se ajustan al modelo Westminster cuentan
con un lider de autoridad en el cargo de auditor general, y éste sélo
puede ser destituido con el consentimiento del parlamento. Las SAI
constituidas segun este sistema se dedican principalmente a
auditorias financieras (aunque en algunos casos, como en Sudéfrica y
el Reino Unido, también realizan auditorias operativas o de gestion).
Las auditorias de conformidad (que se explican en la siguiente
secci6n) normalmente no forman parte de sus funciones.

Muchas veces, en las instituciones fiscalizadoras que se cifien a este
modelo, el auditor general tiene la obligacion de realizar una serie de
tareas no relacionadas con la auditoria, sino mds bien con una funcién
de control, que bajo otros modelos corresponderian a otro funcionario
que ocupa el cargo de contralor o interventor. Entre éstas se
encuentra la de autorizar el giro de fondos de un departamento
central a las cuentas departamentales.

Al final del ejercicio fiscal, la SAI realiza auditorias de la
administracién financiera y cuentas anuales de las entidades del
gobierno. LLos informes del auditor general se presentan ante el
parlamento, donde una comisién legislativa se encarga de analizarlos
con detenimiento.

El modelo Westminster requiere de la participacién activa del

poder legislativo, ya que éste debe dar seguimiento a los resultados
de las auditorias realizadas por la SAI. Este sistema ofrece a las
organizaciones de la sociedad civil la posibilidad de trabajar tanto con
la SAI como con el legislativo a fin de destacar las fallas del gobierno
y hacer cumplir acciones correctivas.

Modelo judicial

Como su nombre lo indica, las SAI que se ajustan a este modelo
forman parte del sistema judicial nacional y se encuentran
conformadas por jueces que son miembros de la instituciéon. Un
aspecto clave del modelo judicial es que los funcionarios puiblicos
(especificamente los contadores, en dependencias del gobierno) son
personalmente responsables ante la ley por las transacciones ilegales
que se realicen en esa dependencia. L.a SAI juzga la legalidad de las
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acciones del contador publico y puede eximirlo de toda responsabilidad
adicional o bien imponerle una sancién.

A diferencia del modelo Westminster, el modelo judicial dicta que

la relacion de la SAI con el legislativo es limitada. LLos informes de
auditoria de las dependencias individuales no se presentan ante el
parlamento y la SAI misma toma las medidas correspondientes en
funcién de los resultados de la auditoria. Sin embargo, la SAI si entrega
al legislativo un informe sobre las cuentas nacionales (compiladas por
el Ministerio de Finanzas), con base, en parte, en los resultados de las
auditorias a dependencias individuales y en otros resultados de
revisiones que ha realizo. El legislativo se apoya en este informe

para responsabilizar al gobierno de la administracién de las finanzas
del Estado.

En algunos paises que aplican el sistema judicial, la SAI lleva el
nombre de "Iribunal de Cuentas o de Auditoria y existe como tribunal
independiente que se encarga tinicamente de asuntos financieros. En
otros paises, el Tribunal de Cuentas puede formar parte de la Suprema
Corte, en cuyo caso quiza no goce del mismo nivel de autonomia que
tendria si fuera independiente de ésta. En ciertos paises, como Portugal,
Italia, y sus ex colonias, la SAI desempena funciones no s6lo de
auditoria sino también de control, como es la aprobacién de ciertos
desembolsos puiblicos. Si bien estas funciones se parecen a las de
control, que ejerce la SAI en el sistema Westminster, este método se
diferencia del anterior en cuanto a lo detallado de la verificacién que
realiza la SAI antes de efectuarse una transferencia. En el modelo
Westminster la SAI autoriza el traslado de recursos del fondo
consolidado a los ministerios y departamentos individuales. Por el
contrario, en algunos modelos judiciales la SAI desempenia funciones
de pre-auditoria, antes de autorizar pagos que realiza el gobierno a los
proveedores por concepto de adquisiciones.

El enfoque principal de una auditoria de la SAI en el sistema judicial

es verificar la legalidad de las transacciones en lugar de evaluar ya sea

el valor obtenido a cambio del gasto o la calidad del desempeno de la
dependencia publica. LLa participacién limitada de la asamblea
legislativa en el andlisis de los resultados de las auditorias, caracteristica
de este sistema, puede reducir las oportunidades de la sociedad civil de
responsabilizar a los entes publicos. Sin embargo, las extensas facultades
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conferidas en las SAI en este modelo (en especial sus facultades
penales) ofrecen un incentivo para que la sociedad civil se involucre
con ésta y exija accion correctiva respecto de las entidades o los
proyectos que le generan inquictudes.

Modelo de junta (o colegiado)

En este sistema las SAI estdn constituidas por varios miembros que
forman parte de su junta directiva y que le reportan conjuntamente al
legislativo por medio de comités, como el Comité de Cuentas
Publicas (PAC, por sus siglas en inglés). Este método es similar al
Westminster en cuanto a la relacion de las SAI con el legislativo: la
junta presenta informes de auditoria al PAC, el cual utiliza los
resultados para responsabilizar a las entidades del gobierno. El
sistema de junta también se parece al sistema judicial porque cuenta
con multiples integrantes (el judicial cuenta con varios jueces),
aunque en la junta los miembros carecen de poderes judiciales. La
junta puede estar compuesta por diversos comités (colegios) que se
especializan en ciertos campos técnicos y aplican diferentes
metodologias de auditoria.

El modelo de junta es sumamente incluyente y da cabida a las
opiniones de sus diversos colegios. Sin embargo, esto puede retardar
la toma de decisiones v, segiin la autonomia asignada a colegios
individuales, en ciertos casos la junta puede verse dividida en sus

opiniones, lo cual podria afectar la coherencia de las actividades
de la SAL

Ademas, la duracion del servicio de los miembros de la junta y el
calendario de nombramientos podrian reducir la efectividad del
sistema. [Los periodos no habrian de ser demasiado largos ni
demasiado cortos, y deberian ser escalonados, de manera que se
evite una pérdida repentina de liderazgo y de memoria institucional
al caducar los periodos administrativos de los miembros.

En el modelo de junta, la SAI envia al fiscal del Estado todo resultado
de auditoria que presente algiin indicio de fraude o corrupciéon. En
este sentido, el sistema difiere del Westminster, que presenta los
resultados ante la asamblea legislativa. Al abordar los casos de
corrupcién directamente con la entidad procuradora, el modelo de
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junta puede acortar el proceso mediante el cual se responsabiliza

a los funcionarios puiblicos en casos de fraude y corrupcion.

Por otro lado, el modelo de junta ofrece a las organizaciones de la
sociedad civil una oportunidad de relacionarse con funcionarios que
poseen alto grado de autonomia y atienden variedad de asuntos de
auditoria. Sin embargo, si bien la sociedad civil pudiera hallar algunas
voces solidarias en la SAI, resultaria dificil convencer a la entidad en
su conjunto para que adopte ciertas posturas.

2. Tipos de auditoria y dictdmenes de
las SAl

Las auditorias del sector ptblico generalmente pertenecen a una de las
tres categorias siguientes: financieras, de conformidad u operativas.

Auditorias financieras

‘También se denominan de atestiguacién o de testimonio, porque el
auditor atestigua o verifica la precision e imparcialidad con que se
presentan los estados financieros. Todas las entidades publicas llevan
libros de contabilidad o contables (libros de caja, etc.) en los cuales se
registran las transacciones financieras individuales. Cada transaccion
debe anotarse en los libros a partir de comprobantes autorizados por
funcionarios designados, y debe respaldarse mediante alguna constancia
que indique el cardcter de la transaccién, como facturas y recibos.

[La entidad publica utiliza los libros contables para elaborar estados
financieros, como un estado consolidado de recibos y desembolsos,

el cual muestra el nivel total de ingresos y egresos de la dependencia
durante el periodo contable (normalmente un afo).

Durante una auditoria financiera, el auditor inspecciona una muestra de
los comprobantes a fin de establecer la autenticidad de las transacciones
en los libros contables y estados financieros consolidados, asi como
también para determinar si las cuentas presentan el cuadro justo de los
asuntos financieros de la entidad. LLas observaciones del auditor se
incluyen en un informe de auditoria, en el cual suele figurar una lista de
todos los errores vy las irregularidades encontrados. En muchos paises,

el informe de auditoria también contiene una opinién o un dictamen
formal del auditor sobre si los estados financieros reflejan con precisién
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la posicion financiera del gobierno, y si los ingresos y pagos se han
aplicado conforme a la ley presupuestaria. (A continuacion se trata el
tema de los dictimenes de auditoria en mayor detalle.)

Auditorias de conformidad

Al realizar una auditoria de conformidad, el auditor ptiblico determina
st se han cumplido las siguientes condiciones:

1. ;Ha sido autorizado el gasto por una autoridad competente?

2. ¢Se ha autorizado el gasto mediante la ley de asignacion
presupuestaria, v se ha realizado con arreglo a las disposiciones
de la ley?

3. :Se ajusta el gasto a los procesos (normas, reglamentos, y 6rdenes
pertinentes) promulgados en el marco de las diversas leyes de
finanzas publicas y otras leyes del pais?

Auditorias operativas

En décadas recientes, las SAI en algunos paises han ampliado su mandato
e incluido la evaluacion de factores “valor por el dinero” en el gasto
publico. Estas auditorias operativas exigen conocimiento especializado, no
s6lo de contabilidad y finanzas, sino también de otras disciplinas como
economia, informatica e ingenieria. Debido a que el auditor procura
informar acerca del manejo gerencial y las operaciones técnicas de un
programa en particular, el equipo que realiza la auditoria operativa debe
conocer los aspectos técnicos y gerenciales del programa. Por consiguiente,
las auditorias operativas requieren de un elevado nivel de recursos
humanos y financieros.

En el caso de una auditoria operativa, el auditor tipicamente informa sobre
estos tres factores:

1. Economia: ;Se puede operar el programa a menor costo?

2. Eficiencia: :Se puede mejorar la relacion entre los recursos dedicados
(tanto humanos como materiales) y los resultados obtenidos (bienes o
servicios)? En otras palabras, ¢se estin alcanzando los resultados
maximos con el minimo de insumos?

3. Eficacia: ;EIl programa estd produciendo los resultados esperados al
evaluarse por medio de los indicadores de rendimiento en comparacién
con los resultados reales? (Oficina Nacional de Auditoria, RU, 2007)
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Opiniones de auditoria

Las opiniones de auditoria se emiten una vez que el auditor ha examinado
estos cuatro temas:

1. ;Ha recibido el auditor toda la informacién necesaria para llevar a cabo su
trabajo?

2. ¢Se han presentado los estados financieros de la manera prescrita?

3. En la teneduria de las cuentas, ;se han cumplido los requisitos de todas
las leyes correspondientes en todos los sentidos pertinentes?

4. :Presentan los estados financieros una visién verdadera y justa de las
cuentas (es decir, son confiables)?

Una opinién de auditoria o del auditor puede clasificarse en una de las
siguientes cinco categorias: “sin reservas”, “observaciones sobre cuestiones
de importancia”, “con reservas”, “adversa” o “abstencion de opinion” (es
decir, que no estd en posicion de expresar una opinion). Estos términos se
explican a continuacién.

Opinion sin reservas: Esta se emite cuando el auditor considera que se han
cumplido las cuatro condiciones enumeradas anteriormente. Ello no significa
que los estados financieros se encuentren correctos hasta el nivel de las
sumas exactas, sino que las afirmaciones erréneas que puedan contener no
llegan a ser de una magnitud que afecte el juicio del usuario tipico. Por
ejemplo, en un informe de auditoria sobre un municipio de Tanzania se
expreso lo siguiente:

En mi opinidn, los estados financieros reflejan de forma adecuada, en todos
los aspectos de fondo, la posicién financiera de la junta de distrito de
Arumeru al 30 de junio de 2005 y los resultados de sus operaciones y flujos
de efectivo para el ejercicio que concluyé en esa fecha, de conformidad con
la Parte IV de la Ley de Finanzas de Gobiernos Locales No. 9 de 1982
(Oficina Nacional de Auditoria, Tanzania, 2005%).

Observaciones sobre cuestiones de importancia: Cuando un auditor desea resaltar
un tema de preocupacion en los estados financieros, que no afecta el
dictamen general de la auditoria, emite una opinién que podria considerarse
entre una opinién sin reservas y una con reservas, y se le identifica como de
“cuestiones de importancia.” Normalmente este texto se encuentra en un
parrafo separado del dictamen general de auditoria. Por ejemplo, un informe
de auditoria sobre el organismo de estadistica de Sudafrica present6 una
opinion de auditoria sin particulares, pero sujeta a una opinion sobre
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cuestiones de importancia, como figura a continuacion:

En mi opinién, los estados financieros presentan de forma adecuada, en
todos los aspectos de fondo, los resultados de las operaciones de Szatistics
South Africa para el ejercicio que culminé el 31 de marzo de 2000, segiin
la practica contable prescrita y en la manera requerida por la ley
pertinente. Sin imponer reservas a la opinion de auditoria antes
expresada, se llama la atencién a los siguientes asuntos: Durante la
auditoria se informé en la carta de gerencia de ciertas deficiencias en el
control interno, y el director de contabilidad confirmé que se tomarian
las medidas necesarias para corregir esta situacion. Se evaluaron dichas
medidas y se plantearon nuevamente muchos de los asuntos en la carta
de gerencia. Entre estos asuntos se encontraban la posibilidad de
recuperacion de 687,233 Rands adeudados por ex empleados, casos de
robos y pérdidas pendientes por largo tiempo, asi como fondos recibidos
en oficinas provinciales no depositados en el banco en un tiempo
prudente, recibos expedidos después de depositados los fondos y activos
fijos no mantenidos de forma adecuada, lo cual se traduce en la ausencia
de una confirmacion de la integridad y existencia del activo fijo. Las
medidas correctivas tomadas por el director de contabilidad serdn

evaluadas durante la auditoria correspondiente al ejercicio fiscal 2001
(AG Sudifrica, 2001).

Opinidn con reservas: Esta no se considera positiva, pues se emite cuando la
SAI concluye que las cuentas y los estados financieros son engafnosos,
aunque no totalmente falsos. Por ejemplo, una auditoria del Ministerio de
Agricultura de "Tanzania present6 la opinién de auditoria con reservas que
aparece a continuacion:

En mi opinidn, con la salvedad de un vehiculo automotor valorado en
Shs. 29,640,000 [chelines tanzanos] y activos fijos agricolas e implementos
valorados en Shs. 35,737,056.60 que no se entregaron, las adquisiciones
de muebles y equipos domésticos, productos quimicos, fumigantes,
plaguicidas y mantenimiento de la infraestructura fisica y otros servicios
en general se realizaron de conformidad con la L.ey de Compras Publicas

No. 21 de 2004 (Oficina Nacional de Auditoria, Tanzania, 2005b).

Opinion adversa: Si el auditor considera que los estados financieros no son
correctos y que las preocupaciones que generan los resultados de la
auditoria son de fondo, ¢l o ella tendra la obligacién de emitir una opinién
adversa. Por ejemplo, el auditor en las Filipinas emitié una opinién adversa
respecto de los estados financieros del Departamento de Educacién, para
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el ano 2005, debido a las variaciones importantes identificadas en lo tocante al
efectivo, los inventarios, las propiedades, plantas y los equipos, asi como las
deudas y los ingresos y gastos, lo cual afectd la exactitud vy la validez de los
saldos de las cuentas. El certificado de auditoria expresa la siguiente
conclusién:
En nuestra opinién, debido a los efectos de los asuntos expuestos en los
parrafos anteriores, los estados financieros mencionados arriba no hacen
justicia, segun los principios contables generalmente aceptados, a la
posicion financiera del Departamento de Educacién al 31 de diciembre de
2005, ni a los resultados de sus operaciones y de sus flujos de efectivo para
el ejercicio que concluy6 en esa fecha (Comision de auditoria, Filipinas,
2005).

Abstencion de opinion: El auditor la emite cuando no ha logrado obtener
evidencias suficientes y adecuadas vy, por tanto, no puede expresar una
opinién. Las abstenciones ocurren con mayor frecuencia cuando el auditor no
recibe acceso a todos los libros de contabilidad, cuando existe incertidumbre
acerca del valor de elementos importantes en las cuentas o cuando los
funcionarios de la dependencia auditada no proveen ciertos datos en los
estados financieros. Por ejemplo, un informe de auditoria sobre los estados
financieros del fondo consolidado del gobierno de Uganda incluyé la
siguiente abstencion de opinién:

Debido a la importancia de los asuntos expuestos en los parrafos anteriores
[diez asuntos, algunos relacionados con cuentas de proyectos no divulgadas,
incumplimiento de politicas contables, la ausencia de estados financieros,
etc.], no expreso una opinién sobre los estados financieros (Auditor General

de Uganda, 2003).

3. El papel del poder legislativo en €l
proceso de auditoria

[a SAI normalmente entrega sus informes de auditoria a un comité de la
asamblea legislativa o parlamento nacional, cuyo mandato legal es revisar los
resultados de ésta. Se analiza la informacién y en algunos casos también se
celebran audiencias publicas durante las cuales los funcionarios de la
dependencia deben testificar acerca de los resultados de fondo que haya
arrojado la auditoria. LLuego, el comité elabora un informe que contiene sus
recomendaciones respecto de acciones correctivas que deben adoptar las
dependencias. Posteriormente la asamblea legislativa debate en pleno el
informe y lo adopta.
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En la mayoria de los paises el legislativo depende de la institucién nacional
de auditoria como fuente de informes sobre el rendimiento financiero del
gobierno y su apego a la ley presupuestaria. Si son débiles los enlaces entre
el legislativo (a través del comité responsable de las cuentas publicas y las
auditorias) y la institucién nacional de auditoria, se reduce la capacidad del
legislativo para vigilar las finanzas del gobierno. La institucién nacional de
auditoria ha de ser independiente, su director(a) debe ser destituible
unicamente mediante un acto de la asamblea legislativa, y debe contar con
los recursos financieros y humanos necesarios para realizar auditorias del
gobierno. Ademads, la institucion debe estar facultada para auditar /z
totalidad de las finanzas gubernamentales vy, por tanto, tener acceso pleno

y oportuno a los datos financieros del gobierno (cuentas y finanzas). Una
institucién de auditoria independiente, al aportar informacién critica por
medio de sus auditorias financieras, de conformidad y operativas, puede
brindar apoyo importante a la comisién legislativa encargada de la vigilancia
presupuestaria para que lleve a cabo sus funciones.

El papel preciso que desempena el legislativo en el proceso de auditoria
depende, en parte, del sistema de auditoria del pais. Como se explicd
anteriormente, en el sistema Westminster los informes de auditoria son los
que, en gran medida, dirigen la funcién de vigilancia del legislativo. Las
asambleas legislativas en estos paises suelen establecer comités, como el de
cuentas publicas (PAC), cuya funcién es vigilar los informes de auditoria en
nombre de la asamblea legislativa. E1 PAC organiza audiencias en torno a
los resultados de las auditorias, en las cuales los funcionarios de las
entidades pertinentes testifican sobre el contenido de dichos informes.

En los paises que siguen el modelo judicial, los jueces del tribunal de
cuentas tratan los temas de auditoria; el legislativo se limita a cumplir un
papel secundario dentro del proceso de auditoria, y el presidente del
tribunal de cuentas envia los informes de auditoria a la asamblea legislativa
s6lo a su discrecion. Sin embargo, aun en este sistema, el tribunal de
cuentas presenta un informe al legislativo, en el que se evaltda en qué
medida corresponde la ejecuciéon del presupuesto con las asignaciones
presupuestarias -y el legislativo tiene la facultad de solicitar que el tribunal
lleve a cabo una auditoria de una entidad gubernamental especifica.
Ademas, si bien el tribunal de cuentas posee la autoridad para imponer
sanciones al ejecutivo por no cumplir las leyes de administracién financiera,
el legislativo puede aportar su influencia politica a esas sanciones.
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En los paises que siguen el sistema de junta, la institucion nacional de
auditoria presenta al ejecutivo sus informes de auditoria (especificamente,

al gabinete o al consejo de ministros). El ejecutivo a su vez envia al legislativo
su informe anual (acompanado de los resultados de la auditoria y los
comentarios sobre la misma). El personal de la institucién asiste a las
deliberaciones legislativas sobre el informe anual del ejecutivo para

explicar las opiniones y las decisiones que éste contiene.

En algunos paises, los PAC también tienen la obligacion de realizar sus
investigaciones propias, de modo que su vigilancia no se limita a los asuntos
contenidos en los informes de auditoria. Estos PAC tienen la autoridad para
convocar a funcionarios a comparecer en audiencias formales, a pesar de que
relativamente pocos utilizan esta potestad para abordar asuntos que no
figuran en los informes de auditoria. Una vez concluidas las audiencias, los
PAC someten a consideracion de la asamblea legislativa una lista de acciones
especificas que deben adoptar las dependencias pertinentes. (Generalmente,
los PAC no poseen la facultad de sancionar al ejecutivo por no apegarse a las
leyes de finanzas publicas, sino que dependen del legislativo para su
imposicion.)

En algunos paises se requiere una respuesta formal por parte del ejecutivo a
las recomendaciones de la asamblea legislativa, normalmente dentro de cierto
plazo, como, por ejemplo, de dos a seis meses. El legislativo, a su vez, puede
tomar medidas adicionales si no quedo satisfecho con la respuesta. En la
practica, desafortunadamente, los gobiernos a menudo no hacen caso de las
recomendaciones de la asamblea legislativa y ésta raramente da seguimiento
al tema para exigir acciones correctivas. Por otro lado, algunas instituciones
nacionales de auditoria incluyen en sus informes datos sobre los resultados de
auditorias anteriores y la respuesta del gobierno en esos casos, lo cual facilita
la vigilancia legislativa a largo plazo al permitir una revisién continua de la
respuesta del ejecutivo a las recomendaciones del legislativo, asi como la
formulacién de recomendaciones adicionales.
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Este capitulo presenta cuatro estudios de casos que destacan las
actividades exitosas por parte de la sociedad civil en la etapa de auditoria
y vigilancia legislativa del proceso presupuestario. El primero, de
México, examina el éxito de una coalicién al auditar un programa para
VIH/SIDA. El segundo, de Tanzania, tiene que ver con el andlisis de las
tendencias registradas en cuanto a dictimenes de auditorias publicas. El
tercero es de las Filipinas y trata de una auditoria conjunta llevada a cabo
por la sociedad civil y la oficina nacional de auditoria en el campo de la
construccion vial. El cuarto, un ejemplo sudafricano, examina los
sistemas de vigilancia de los gobiernos, teniendo en cuenta la SAI

y la comision de vigilancia legislativa.

1. Fundar audita fondos desviados en
México'
Introduccion

En el afio 2002 la Cadmara de Diputados de México aprobé un
incremento de 600 millones de pesos para el presupuesto de los
programas nacionales de salud. Posteriormente, sin embargo, el
presidente de la Comisién de Presupuesto de la Cidmara de Diputados
modific6 de manera arbitraria el presupuesto aprobado. Uno de los
cambios fue la reasignacion de 30 millones de pesos, originalmente
destinados a la compra de medicamentos antirretrovirales para un
programa de VIH/SIDA, para financiar diez Centros de Ayuda a la
Mujer.

17 Este estudio de caso aborda la labor de Fundar en la auditoria de recursos reasignados de manera irregular. Sin embargo,
Fundar no fue la dnica organizacién involucrada en esta iniciativa; mds bien, se desempefié como parte de una coalicién de gru-
pos de la sociedad civil integrada por las organizaciones Equidad de Género, Ciudadania, Trabajo y Familia; GIRE; SIPAM; Letra S;
y Consorcio para el Didlogo Parlamentario y la Equidad.
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RESENA DE LA ORGANIZACION

Fundar - Centro de Analisis e Investigacion, una organizacion no gubernamental

mexicana fundada en 1999, ha evolucionado en el desempeno de un papel singular

como organizacion profesional dedicada a la investigacion, que participa en el
debate sobre justicia social por medio de su trabajo de analisis presupuestario
aplicado. Fundar trabaja en pro de la transparencia, los derechos humanos, la
gobernabilidad y el fomento de la capacidad ciudadana, en coordinacion con otros
grupos aliados de organizaciones de la sociedad civil. Fundar ha concentrado su
trabajo de presupuestos en dos areas generales: presupuestos y politicas publicas,
y derechos humanos y gobernabilidad. Fundar también cuenta con programas de
incidencia transversal que examinan asuntos legislativos, la transparencia y el
poder a nivel local.

Los diputados, enfadados, acusaron al presidente del comité de haber
actuado de manera indebida y hasta inconstitucional al hacer caso omiso
de las decisiones de la Comisién respecto a la financiaciéon de programas
especificos. Algunas de las organizaciones de la sociedad civil, entre
ellas grupos dedicados a asuntos como derechos reproductivos, salud de
la mujer, andlisis de presupuestos e incidencia en temas de VIH/SIDA,
formaron una coalicion para investigar dichas acusaciones.

Como primera medida, la coalicion solicité del Ministerio de Salud los
documentos relacionados con los recursos reasignados. El ministerio se
neg6 a suministrarlos. Sin darse por vencida, la coaliciéon present6 la
solicitud nuevamente, amparidndose en la ley de libertad de informacién
promulgada recientemente en México. Finalmente alcanz6 su objetivo.
LLos documentos del Ministerio de Salud corroboraron la acusacién de
los legisladores respecto del desvio de los 30 millones de pesos. Al
investigar mas a fondo se descubrié que los Centros de Ayuda a la
Mujer a los cuales se habian desviado los fondos se encuentran bajo la
administracién de Provida, una organizacién no gubernamental
conservadora, que hace campana en contra del aborto y el uso del
condon, es decir, posturas que van en contra de las politicas
gubernamentales en materia de VIH/SIDA y poblacién. La
investigacién revel6 también que Provida habia recibido mas de

la mitad de la suma total pagada por el gobierno a todas las
organizaciones no gubernamentales en 2003.
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La coalicion examiné cémo se habian utilizado realmente los fondos
destinados a Provida. Solicité copias de todos los documentos que
Provida habia presentado al Ministerio de Salud para rendir cuentas
del uso de estos recursos y Fundar fue responsable de llevar a

cabo una auditorfa exhaustiva de los gastos. Esta revel6 resultados
alarmantes: aproximadamente 90 por ciento de los 30 millones de
pesos asignados a Provida se habfan malversado con total descaro.
Las facturas de gastos presentadas por Provida revelaron numerosas
irregularidades, como: pagos a organizaciones ficticias (una de las
cuales figuraba con la misma direccién que Provida), gastos sin
relacion aparente con un programa de salud (por ejemplo, plumas
caras de marca Mont Blanc y lenceria), y gastos excesivos en ciertos
renglones (como campaifas publicitarias).

Cuando el ministro de salud se negé a asistir a una reunién para
hablar de los resultados, la coalicién lanzé una campana de medios
con el apoyo de una agencia de publicidad especializada en temas de
género. En el afio 2004 Reforma, un periédico de amplia circulacion
en el pais, publicé en primera plana un reportaje exclusivo con los
detalles del caso Provida. LLa noticia capté la atencion del pais. A raiz
de ello, otros medios de comunicacién comenzaron a dar cobertura
informativa regular al desarrollo del caso durante los dos meses
siguientes.

b. Metodologia

Un andlisis de las gestiones de Fundar durante su auditoria de
Provida ilustra como otras organizaciones pueden realizar auditorias
similares.

El acceso a la informacién

La coalicion empez6 por determinar qué informacién necesitaria para
llevar a cabo la auditoria y luego elaboré una estrategia para obtenerla.
Por medio de la ley de acceso a la informacién de México, la coalicion
logré obtener aproximadamente 6,800 paginas de cuentas y facturas
que Provida habia presentado al Ministerio de Salud para rendir cuenta
de los 30 millones de pesos que gastd, supuestamente para prevenir
abortos en casos de embarazos no deseados. (En la Parte VI de esta
publicacion se puede leer sobre cémo las organizaciones pueden
obtener la informacién necesaria cuando en su pais no existe una
ley de acceso a la informacion.)
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Inicio de un proceso

Al enfrentar la tarea monumental de analizar gran ndmero de
documentos contables, Fundar acudié a su contador interno, calificado
como auditor. Afortunadamente, la metodologia que adopt6 el contador
es facil de replicar.

Analisis de gastos

LLa tarea de revisar los desembolsos realizados por Provida se dividié en
CINCO pasos:

1. Ingresar los datos de las 6,800 facturas en una hoja de calculo
electronica y distinguir cinco categorias:

Niimero de factura. En México, todas las facturas (ya sean del sector
privado, publico, o no gubernamental) deben imprimirse en una
imprenta del gobierno o autorizada por éste. A cada factura se le asigna
un nimero de identificacion tinico, siguiendo un orden cronolégico.
Ademas, por lo general presentan una fecha de vencimiento impresa,
después de la cual no pueden expedirse en una transaccion financiera.
Fundar anoté el nimero de cada factura.

Fecha: Se anoté la fecha de cada transaccion o gasto.

Descripcion del gasto: En esta categoria, Fundar registré los detalles de la
transaccion que cubria en cada factura, porque cada una especifica los
articulos adquiridos, asi como el nombre, la direccién y el ndmero de
identidad fiscal tanto del comprador como del vendedor.

Monto del gasto: Fundar anoté el monto de la factura.

Comentarios: Esta categoria se utilizé en una etapa posterior, para anotar
las anomalias identificadas en las facturas.

2. Fundar cre6 una tabla en la cual se resumieron todos los gastos,
organizados segun las diez categorias utilizadas por Provida al
presentar su cédlculo de gastos al gobierno. Fundar calculé también
la proporcién del gasto total de Provida en cada categoria, lo cual
permitié examinar las prioridades de gasto de esa organizacion.
Concluy6 que Provida habia gastado en publicidad una porcién de
su presupuesto mucho mayor de lo proyectado originalmente,
sin justificar esto con informacion suficiente.

125



126

Nuestro dinero, nuestra responsabilidad

3. Ademas, cre6 una tabla de clasificacion del gasto segtin los cuatro
trimestres del afio, para examinar los patrones de gasto de Provida.
Estos con frecuencia pueden revelar informacién sobre la calidad
del gasto: por ejemplo si la mayoria de los desembolsos ocurren
durante el Gltimo trimestre del afio, esto puede ser un indicio de
que la entidad ha tenido deseos de gastar el dinero, aunque ello
significara malgastarlo, para asi poder solicitar un abono de
financiamiento al afio siguiente. También se puede determinar
si los gastos se realizaron en un orden légico. Por ejemplo,
normalmente no se compran muebles antes de alquilar una oficina.

4. Acto seguido, Fundar examiné con cuidado las 6,800 facturas en
funcidon de tres factores de “valor por el dinero”: economia (;podria
haberse adquirido lo necesario a menor costor), eficiencia (¢se
logré el maximo resultado con el minimo de insumos?) y eficacia
(¢el gasto consigui6 el resultado esperado?). También investigd
para identificar posibles irregularidades en el proceso e indicios de
falsificacion de facturas y/o fraude. Se anotaron las anomalias
halladas bajo la categoria “comentarios.”

5. Fundar consolidé sus resultados en un informe breve que se
discuti6 con los miembros de la coalicién y luego se distribuyé
a los medios de comunicacion.

c. Resultados obtenidos

Exitos

La publicidad suscitada por el caso Provida impulsé a otras
organizaciones de la sociedad civil a unirse a la coalicion. En poco
tiempo, mas de mil organizaciones diversas, de todo el pais,

presentaron conjuntamente un memorandum al gobierno,
solicitando una investigacion oficial del caso Provida.

El gobierno sucumbid a la presién de la sociedad civil y ordend

a su contralor interno que realizara una investigacion: ésta corroboré
los resultados de la coalicion e identificé otras irregularidades
administrativas. En su informe, el contralor recomendé que se multara
a Provida por la suma de 13 millones de pesos y se le exigiera restituir
los fondos que habia recibido. La instituciéon de auditoria superior de
México también realiz6 una auditoria en torno al caso Provida y
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confirmé6 nuevamente los resultados del contralor. [La SAI exigié que
Provida restituyera los fondos y pagara la multa impuesta, y que se le
prohibiera recibir fondos puiblicos por 15 afios.

Ademais, el Ministerio de Salud suspendi6 los desembolsos ya asignados
a Provida en el presupuesto para aflos posteriores.

Desafios

Provida se ha valido de resquicios legales para evitar pagar su multa y el
caso se estd juzgando en los tribunales. Por otra parte, las deficiencias del
proceso judicial mexicano han permitido al presidente de la Comision
de Presupuesto, quien fue instrumental en facilitar la subvencién
gubernamental para Provida, escapar a la imputacion formal de los
cargos. Sin embargo, el caso Provida dio a las organizaciones de la
sociedad civil la oportunidad de desarrollar las destrezas y estrategias
necesarias para emprender iniciativas de investigacion e incidencia en
cuestiones presupuestarias, asi como también las estrategias de prensa
indispendables para hacer publicos sus resultados.

El caso Provida ofrece muchas lecciones para las organizaciones de la
sociedad civil en otros paises. Por ejemplo, Fundar se enfrentaba a un
obsticulo que parecia insuperable, en la tarea de descifrar 6,800 paginas
de libros financieros. Recurrir a un contador afiliado a la instituciéon y
aplicar el proceso de cinco pasos (descrito arriba), ayudé al grupo a
investigar los gastos de Provida. Ademas, debido a que la coalicién no
estaba segura de si el gobierno estaria dispuesto a tomar medidas en
contra de Provida por la presunta malversacién de fondos, se concibié
con éxito una estrategia para guiar la difusién de los resultados de la
auditoria a los medios de comunicacion, de tal forma que se atrajera la
atencion del publico. Los resultados demuestran que organizaciones de
la sociedad civil tienen la capacidad de llevar a cabo una iniciativa de
auditoria y de responsabilizar al gobierno.

Se puede obtener informacion sobre Fundar en el sitio de la organizacion en
internet, hitp:/lwww. fundar.org.mx
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2. HakiElimu publica las tendencias
registradas en informes de auditoria en
Tanzania

RESENA DE LA ORGANIZACION

HakiElimu (“Derechos de Educacion” en kiswahili) fue fundada en 2001 por 13
tanzanos comprometidos desde hacia tiempo con la transformacion de la
educacion publica para todos los nifios. Actualmente la organizacion cuenta con
un personal de mas de 40 miembros y se rige mediante una junta directiva que
incluye lideres de la sociedad civil, el ambito académico, los medios, el derecho,
e instituciones de investigacion y desarrollo.

El objetivo principal de HakiElimu es ayudar a crear y mantener un movimiento
nacional a favor de un cambio social y educativo, y estimular una amplia
participacion del publico, intercambio de informacion, dialogo, inclusion de
nuevos miembros y establecimiento de contactos y redes personales a lo largo
y ancho de Tanzania. La organizacion también desea influir en las politicas
nacionales en materia de educacion y otros asuntos relacionados, asi como
ampliar la participacion publica en procesos politicos clave, mediante la
investigacion, el analisis, la incidencia y el establecimiento de redes.

a. Introduccion

En gran medida, el trabajo de HakiElimu se ha concentrado en
mejorar el sector de la educacién formal en Tanzania. Sin embargo,
cada vez se enfoca mds en la educacion civica, es decir, en informar
a los ciudadanos para que conozcan sus derechos y luchen porque se
respeten. La participacion de HakiElimu en la difusién de los
informes de auditoria corresponde a esta segunda categoria dentro
de su trabajo. Y se debe a que la organizacién observé que las
experiencias de otros paises, como Sudafrica, la India y las Filipinas,
han demostrado la eficacia de este tipo de actividad.

En 2006 HakiElimu decidié ampliar su labor de incidencia
presupuestaria para incluir los informes de auditoria. Al hacer
publicos los resultados presentados por el contralor y el auditor
general, HakiElimu buscaba responsabilizar al gobierno por

la administracién de los fondos publicos.

Otra razén que motivo la decisién de HakiElimu fue el hecho de que
son las comunidades, no los funcionarios culpables, quienes sufren las
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consecuencias de un informe de auditoria negativo. LLos distritos que
reciben una opinion de auditoria adversa, automaticamente pierden el
derecho a recibir una subvencién importante que ayuda a financiar la
construccion de escuelas, rehabilitacion de centros de salud y otros
proyectos. [L.a ausencia de estos fondos puede perjudicar a los
habitantes del distrito, en particular a los pobres, aunque ellos no

son los culpables de las irregularidades que ocasionaron un

resultado adverso de auditoria.

HakiElimu comenz6 su incursién en el campo de los informes de
auditoria mediante la creacién de una serie de folletos o volantes que
presentaban de forma atractiva y accesible los resultados de informes
recientes. Estos se repartieron a los medios publicitarios, a los
funcionarios del poder ejecutivo y a grupos aliados de la sociedad
civil. Otro propésito de los folletos era promover la Cartelera de
Gobernabilidad de Tanzania ('Tanzania Governance Noticeboard,
"T'GN), una base de datos interactiva en internet, que contiene datos
de presupuesto y auditoria, creada por Research on Poverty Alleviation,
REPOA (Investigacién para el Alivio de la Pobreza), una de la
organizaciones aliadas de HakiElimu. L.a primera serie de volantes,
publicada en 2006, tuvo gran éxito, y el contralor y auditor general
colaboaron con mayor intensidad en el proyecto cuando éste se
repiti6 en 2007.

b. Metodologia

Como primer paso en la tarea de clasificar las entidades
gubernamentales segtin su rendimiento, reflejado en los informes

de auditoria, HakiElimu obtuvo acceso, gracias a una variedad de
fuentes, a datos de dictdimenes de auditoria suministrados por la SAI
de Tanzania. L.a TGN fue la fuente principal de datos para la primera
serie de volantes, pero HakiElimu utiliz6 también como respaldo los
informes de auditoria individuales de las diferentes dependencias del
gobierno central y de las autoridades gubernamentales locales (LGA,
por sus siglas en inglés).

HakiElimu inform6 sobre los cuatro indicadores siguientes, a partir

de datos compilados por la TGN para cada dependencia central o
autoridad gubernamental local: la opinién del auditor, las “rentas
cuestionadas” (rentas acerca de las cuales el auditor no estd satisfecho
de que se hayan seguido los procesos correctos, o para las que no existe
suficiente documentacion), “gastos cuestionados,” y gastos cuestionados
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como porcentaje del gasto discrecional. Este tiltimo indicador
permiti6 a HakiElimu comparar entidades de gobierno con
presupuestos de diferente magnitud. El andlisis incluyé los informes
de auditoria mas recientes, asi como aquéllos de los dos afios
anteriores.

Tabla 9: Resumen de un volante de auditoria de HakiElimu

Datos de auditoria de las diez dependencias centrales de mejor

rendimiento y las diez de peor rendimiento en Tanzania
(en orden ascendente de gastos cuestionados en el periodo 2004/05)

Gastos Gastos 2004-
. . cuestionados| cuestionados | Opinién | 2005
Voto Nombre del ministerio (milesde | como % de del  |Clasificacién
chelines gastos auditor | (del mejor
tanzanos) | discrecionales al peor)
20 Casa de gobierno 0 0% Positiva 1
25 Primer ministro 0 0% Positiva 2
26  Vicepresidente 0 0% Positiva 3
30 Oficina Presidencial y Sec. del Gab. 0 0% Positiva 4
33 Secretaria de Etica 0 0% Positiva 5
59  Comisién para la reforma
de la ley 0 0% Positiva 6
24 Ministerios de Cooperativas y Merc. 1,546 0% Con reservas 7
27  Registrador de partidos politicos 1,940 0% Con reservas 8
60  Tribunal Industrial de Tanzania 2,205 0% Con reservas 9
55  Comisién de Derechos Humanos 7,575 1% Positiva 10
40  Poder judicial 4,541,194 32 % Con reservas 34
38 Defensa 5,417,820 8% Adversa 35
46  Ministerio de Educacién y
Formacién Profesional 7,370,926 10 % Con reservas 36
28  Ministerio de Asuntos Internos 8,161,003 15 % Con reservas 37
(policia)
49  Ministerio de Agua y Ganado 8,528,534 8 % Con reservas 38
68  Ministerio de Ciencias y Educacién
Superior 25,554,959 28 % Con reservas 39
47  Ministerio de obras 27,997,878 47 % Con reservas 40
22  Tesoreria 29,386,850 6 % Con reservas 41
52  Ministerio de Salud 32,445,474 23 % Con reservas 42
56 il\dn’}inistracién regional y gobierno 36,367,611 26 % Conreservas | 43
oca
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Para el segundo grupo de volantes, HakiElimu recibi6 copias por
adelantado de los informes de auditoria individuales y utilizé éstas

tnicamente, ya que no se habia actualizado el sitio en internet de la
TGN.

HakiElimu produjo dos series de volantes diferentes, una para los
gobiernos locales y la otra para las dependencias centrales; ambas se
imprimieron en inglés y en kiswahili. Los volantes se disefiaron en forma
de un cartel plegable que forma un folleto pequeiio. De un lado figuraba
una tabla que clasificaba las dependencias centrales de la mejor a la peor
(ver la "Tabla 9); del otro aparecian los antecedentes del proceso de
auditoria de "Tanzania, definiciones de términos clave y tendencias
principales.

En lugar de exponer muchas conclusiones sélidas, en los volantes
principalmente se formulaban preguntas y comparaciones, para presentar
los datos de una manera mas facil de entender. Por ejemplo, el informe
de auditoria correspondiente al Ministerio de Educaciéon y Formacién
Profesional fue resumido de la siguiente manera:

El Ministerio de Educacion y Formacion Profesional también fue

objeto de criticas por asuntos pendientes en informes previos, por un
monto de 11.5 mil millones de chelines. Este ministerio recibié una
opinién con reservas en 2005/06, y en el informe de auditoria se aludia a
“transferencias y subsidios no verificados, pagados a instituciones, por un
monto de 8.2 mil millones de chelines” y a “gastos, tanto no certificados
como no certificados adecuadamente, por un monto de 7.4 mil millones
de chelines.” En otras palabras, la suma total de gastos de dudosa
legalidad del ministerio (15.7 mil millones de chelines) cubriria el pago
salarial anual de mas de diez mil maestros de escuela primaria.

c. Resultados obtenidos

Exitos

Los volantes de 2006 fueron muy bien acogidos y ayudaron a
concientizar al publico acerca de los informes de auditoria del gobierno,
los cuales generaron amplia cobertura tanto en los medios de
comunicacion en inglés como en los que se publican en kiswahili.

El lanzamiento de los volantes de HakiElimu se realizé en una
conferencia publica dirigida a periodistas, representantes de la
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sociedad civil y donatarios. Se exhorté a los periodistas presentes
a dar seguimiento al tema con el presidente del Comité de Cuentas
Piblicas, y al hacerlo se dio lugar a una cobertura mas profunda.

Después de la publicacién de volantes de 2006, el presidente de
"Tanzania convoc6 a una reunion de los altos funcionarios del gobierno
para debatir los informes de auditoria, una medida sin precedentes en
ese pais. St bien no se puede atribuir sélo a HakiElimu el mérito
directo por esa reunién, claramente los volantes de auditoria crearon
un ambiente en el cual los gobernantes se vieron obligados a reconocer
los informes de auditoria después de haberlos archivado y olvidado en
afios anteriores. Ademas, después de la publicacion de los folletos de
2006, HakiElimu recibi6 una llamada personal del contralor y auditor
general, en la que expresaba su deseo de trabajar con la organizacion
para crear una segunda serie de volantes. Posteriormente, su oficina
suministr6 a HakiElimu copias por adelantado de los informes de
auditoria individuales, para ayudar en la elaboracién de los folletos de
2007, y distribuyo los volantes en la Conferencia de Rendicion de

Cuentas de Tanzania, organizada en colaboracién con el Banco
Mundial.

HakiElimu también recibié comentarios positivos de sus aliados de la
sociedad civil en Tanzania y otros paises.

La participacién de HakiElimu en el tema de los informes de auditoria
es un ejemplo de la estrategia aplicada por el grupo para promover un
cambio. Tradicionalmente, el trabajo de incidencia con base en
investigacion es lineal y luego se convierte en un documento serio de
politicas que se comparte con los tomadores de decisiones, a menudo
mediante sesiones informativas y talleres. LLa idea es que el cambio
s6lo puede ocurrir cuando los politicos estan debidamente informados.
Sin embargo, HakiElimu ha observado que los informes de
investigacién suelen quedar olvidados en algiin rincén, sin que

nadie haga caso de los resultados que revelan. Por ello, el grupo se ha
concentrado mas en hacer llegar los resultados de sus investigaciones
al dominio publico, en parte a través de la colaboracion con los medios,
para generar presion publica en favor del cambio.

Desafios

HakiElimu ha enfrentado varios retos en su trabajo de auditoria. Por
ejemplo, el grupo no tenfa mucho conocimiento de los sistemas de
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auditoria del gobierno, ni de los informes de auditoria, y se vio obligado a
invertir recursos para desarrollar su capacidad en ese aspecto.

Por otra parte, tras hallar varios errores en el sitio de internet de la TGN,
HakiElimu decidi6 que seria necesario corroborar todos los datos,
comparandolos con los que aparecen en los informes de auditoria
individuales del gobierno. Este proceso requeria de mucho tiempo pero
era esencial para asegurar la confiabilidad de los datos.

Ademads, a HakiElimu se le dificult6 obtener copias de los informes de
auditoria individuales, pese a que, en teoria, se trataba de documentos
publicos. Aunque se presento en varias ocasiones la solicitud de informacion,
solo se logré conseguir los informes a través de otra organizacién no
gubernamental (REPOA, la cual trabaja en estrecha colaboracién con el
gobierno). Este hecho destaca la importancia de las relaciones estratégicas.

Por tltimo, cabe mencionar que el contralor y auditor general tanzano, al
igual que sus homologos en muchos otros paises, realiza principalmente
auditorias financieras, las cuales no se enfocan en asuntos de “valor por el
dinero”, que son precisamente los que interesan a la sociedad civil. En estas
situaciones, las organizaciones como HakiElimu podrian tener que
complementar los resultados oficiales de la auditoria con estudios
independientes que destaquen otros problemas financieros y de gestion

del rendimiento en las entidades gubernamentales.

Puede obtenerse mds informacion sobre HakiElimu en el sitio en internet de
la organizacion, hitp:/[www.hakielimu.org/first.asp

3. CCAGG audita el gasto publico para
carreteras en las Filipinas

a. Introduccion

Bajo el marco de una politica de gobierno puesta en vigor en 1987, para
aumentar la participacién de la comunidad en los programas de desarrollo
del gobierno, los miembros de la CCAGG recibieron capacitacion por
parte de la Autoridad Nacional de Desarrollo Econémico para el
monitoreo de proyectos de desarrollo. [Luego, apoyandose en
informacién suministrada por el gobierno, se valieron de los medios

de comunicacion locales (radio, periddicos) para organizar reuniones
comunitarias en las que se informo a los habitantes sobre los detalles

de varios proyectos de infraestructura en su zona, incluidos los
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presupuestos, rubros salariales para éstos y otros datos pertinentes.
Esta experiencia dio a los miembros de la CCAGG una valiosa
perspectiva en primer plano de las practicas de contratacion y gestion
de proyectos del gobierno.

RESENA DE LA ORGANIZACION

La organizacion Concerned Citizens of Abra for Good Government (Ciudadanos
de Abra Preocupados por el Buen Gobierno, CCAGG por sus siglas en inglés) es
una organizacion no gubernamental que monitorea los proyectos del gobierno en
la provincia de Abra, en el norte de las Filipinas. La CCAGG se constituyo en 1987
a raiz de oportunidades creadas por una nueva politica de gobierno destinada a
aumentar la participacion de la comunidad en los programas de desarrollo, y se
especializa en monitorear proyectos de infraestructura dentro de su provincia. Se
vale de monitores locales (voluntarios provenientes de la zona) para verificar que
los proyectos de construccion de vias y puentes se ejecuten de conformidad con
las normas contractuales. El personal de tiempo completo de la organizacion
cuenta con el apoyo de cientos de voluntarios de las comunidades en donde
trabaja CCAGG.

Mientras estaban dando a conocer informacién sobre los proyectos, los
miembros de la CCAGG quedaron indignados al ver un aviso en el
perioddico, colocado por el Ministerio de Caminos y Obras Publicas
(MPWH), declarando que se habian terminado con éxito 27 proyectos
en la provincia de Abra. Conscientes de que esta declaracion era falsa,
los miembros de la CCAGG decidieron tomar cartas en el asunto.
Para fortalecer el caso en contra del Ministerio, la CCAGG compil6
documentacion detallada sobre el estado real de los proyectos que se
habfan declarado concluidos. Esta incluyé declaraciones juradas de los
residentes de las localidades en las que se desarrollaban los proyectos
y fotografias de las obras. .La CCAGG remitié estos materiales al
MPWH vy exigi6 una investigaciéon de los ingenieros distritales.

Los resultados de una auditoria gubernamental oficial coincidieron
con lo presentado por la CCAGG, y varios funcionarios fueron
acusados de corrupcion. L.os miembros de la CCAGG rindieron
testimonio como testigos oficiales del fiscal publico y suministraron
pruebas que incriminaban a funcionarios del MPWH en la provincia
de Abra. 'Tras una larga lucha, once funcionarios publicos fueron
suspendidos por mala conducta. Al ingeniero jefe y al ingeniero jefe
auxiliar en Abra se les prohibi6 trabajar en la provincia en el futuro.
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L.a CCAGG estima que éste fue quizas el primer caso en la historia
de las Filipinas en que la vigilancia por parte de una organizacion de
la sociedad civil tuvo como consecuencia la condena y sancion de
funcionarios publicos acusados de corrupcion.

Por otra parte, a raiz de este caso, el director regional del MPWH emitié
una directiva segun la cual los pagos a contratistas de construccién vial

en la provincia de Abra habian de efectuarse sélo una vez que la
CCAAG hubiera verificado la veracidad de las facturas.

b. Metodologia

[La CCAGG ha desarrollado una técnica singular para el monitoreo de
proyectos gubernamentales. [L.os miembros de la organizacién, en su
mayoria amas de casa, estudiantes y jévenes egresados de instituciones
educativas, observan los proyectos de construccion vial y rinden
informes a colegas especialistas, como ingenieros y contadores, que
trabajan como voluntarios o son empleados de la organizacién. Estos
integrantes del personal llevan a cabo investigaciones detalladas en los
sitios de las obras. Durante sus visitas z# situ, cada uno de los monitores
(voluntarios y personal de la CCAGG) recibe un almuerzo para llevar,
una libreta de anotaciones, una cinta para medir, y una cimara y
grabadora, para ayudarles en sus actividades.

La constitucion filipina y diversos mandatos presidenciales establecen
una serie de disposiciones juridicas que estimulan a las organizaciones
no gubernamentales a participar en la gobernabilidad. La CCAGG
fundamenta en estas disposiciones su derecho a monitorear proyectos
del gobierno y acceder a datos de las entidades puiblicas, como son:

e cl “Libro Azul” que produce el MPWH (una guia de consulta técnica
que contiene especificaciones para carreteras, puentes y acropuertos);

¢ planos y trazos aprobados de la obra bajo investigacion;

e cspecificaciones respecto del tamaiio, la forma y calidad de la
construccién, asi como los procesos que se han de aplicar durante
la ejecucion del proyecto; y

e cl programa de trabajo, que contiene datos generales sobre el proyecto
de interés, tales como su ubicacion, fuente de financiamiento, monto
del contrato, modalidad de ejecucién, calendario de trabajo y el nombre
del funcionario publico que aprobé el documento.
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La CCAGG compara la informacién contenida en estos documentos
con datos obtenidos por los monitores en su inspeccién fisica de los
sitios de las obras, con informacién de documentos financieros y de
contabilidad, y con otros informes técnicos presentados por ¢l
contratista al concluir el proyecto. Las investigaciones buscan indicios
de corrupcién o rendimiento deficiente, como es el uso de materiales
de calidad inferior a lo establecido para obras de construccién vial o
fraude en los tramites de contratacién (contratos arreglados, etcétera).

Al final del proceso de monitoreo, los miembros de la CCAGG llenan
un formulario en el que identifican el nombre, la ubicacion, fuente de
financiamiento, el modo de ejecucidn, la entidad ejecutora, fecha de
inspeccidon y el estado actual del proyecto, asi como las observaciones
del monitor y sus recomendaciones en cuanto a medidas que debe
tomar el gobierno. Si la auditoria revela problemas en el proyecto,
este formulario se remite a los funcionarios publicos correspondientes,
acompanados de demandas especificas de accién correctiva.

Por ejemplo, en un proyecto, los miembros de la CCAGG
descubrieron que un contratista no habia construido una carretera
correctamente: la capa firme de la misma no se habia preparado a
decuadamente y la mezcla de cemento presentaba defectos. Al recibir
esta informacion de la CCAGG, el gobierno ordend al contratista
reemplazar por su cuenta y costo las secciones de carretera afectadas.
En otro proyecto, la CCAGG descubrié que un contratista habia
facturado al gobierno de mas por el costo de materiales de
construccion vial. En ese caso el gobierno ordené al contratista
extender la carretera sin costo adicional para compensar por el

cobro excesivo.

c. Resultados obtenidos

Exitos

En reconocimiento del papel esencial que desempena la CCAGG en
la prevencion de la corrupcién, asi como de su pericia en el monitoreo
de obras ptblicas, la Comision Nacional de Auditoria (COA), la SAI
de las Filipinas, celebré una alianza con la CCAGG en 2001 para
realizar ejercicios de auditoria participativos en la provincia de Abra.
Posteriormente, el personal de la CCAGG trabajé con funcionarios
de la COA para auditar proyectos de reparacion de vias publicas
realizados por el DPWH en la provincia de Abra.
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Los ejercicios de auditoria evaluaron el impacto de los proyectos, y si se
habian ejecutado con la debida consideracién a factores de valor por el
dinero (economia, eficiencia y eficacia). El equipo de auditoria examiné
los documentos disponibles, entrevisté a funcionarios clave del proyecto
y realiz6 visitas de campo para determinar el nivel de apego a la ley
vigente y confirmar datos reunidos por otros medios. El equipo también
organiz6 cinco discusiones de grupo con residentes de la localidad para
conocer sus puntos de vista. Al final del periodo de la auditoria, el
equipo present6 un reporte oficial al director regional de la COA.

La participacién de la comunidad fue de gran ayuda para el equipo de
auditoria a la hora de verificar los montos desembolsados. En un
proyecto, por ejemplo, las facturas del contratista indicaban que cierta
tarea se habia realizado en 18 dias, aunque en el contrato se habian
calculado 100 dias para la misma. El ingeniero del proyecto explicé la
discrepancia aduciendo que el contratista habia empleado mas unidades
de equipo de lo que se habia estipulado en el contrato. Sin embargo,
los habitantes de la localidad dijeron al equipo de auditoria que esa
aseveracion era falsa y que la mala construccién de las vias era prueba
del trabajo precipitado e incompleto del contratista en ese proyecto
(COA, 2002).

El jefe de la COA, a quien se le entregaron los resultados de las
auditorias participativas, califico los resultados del ejercicio de muy
puntuales y eficientes (Valderrama, 2003). La COA también incorporé
las lecciones del proceso de auditoria en su manual de Realizacion de
Auditorias Participativas (COA, 2002).

Desafios

[a auditoria participativa COA-CCAGG ilustra muchos de los desafios
que enfrentan los grupos de la sociedad civil y las instituciones de
auditoria que desean colaborar entre si.

Primero, la auditoria participativa causo6 algunas tensiones entre los
miembros de la CCAGG vy el personal de la COA, que se opuso a la
peticion de la CCAGG de discutir los resultados preliminares de la
auditoria con miembros de la comunidad, argumentando que éstos no
debian divulgarse sino hasta que se completaran. El personal de la
CCAGG respondi6 que (a diferencia de la COA) ellos estaban
acostumbrados a buscar la participacién de los ciudadanos en todas las
etapas de sus investigaciones. [gualmente, los miembros de la CCAGG
temian que las auditorias oficiales, las cuales se limitaban al periodo
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posterior al proyecto vy, por ende, dependian del rastreo de la evidencia
documentada oficial, podian excluir resultados posiblemente valiosos.
Por mérito de ambas organizaciones, algunos aspectos de la metodologia
de auditoria de la CCAGG se incorporaron al ejercicio participativo de
auditoria. Por ejemplo, ésta incluy6 un andlisis del impacto social,

en el cual se midieron los efectos del proyecto en las comunidades desti-
natarias.

Segundo, aunque el ejercicio de auditoria fue declarado un éxito

por todas las organizaciones participantes, se suspendio tras un

cambio en la administraciéon de la COA. El nuevo comisionado de esta
institucion tenia otras prioridades y puso fin al proyecto. Esto da

lugar a preguntas serias sobre la sustentabilidad de las auditorias
participativas y si pueden eliminarse con un cambio de
administracién. Posiblemente se requerird de una legislacion

que garantice que tales ejercicios no dependan de los caprichos

de la administracién en turno.

Por tltimo, un informe del PNUD sugiri6é que al nuevo comisionado de
la COA le preocupaba mucho que la inclusién de las organizaciones

de la sociedad civil en el proceso de auditoria formal perjudicara la
“confidencialidad del cliente” (Buendia, 2002). Al decidir sobre la
viabilidad de un proceso de auditoria participativa, el gobierno debe
sopesar las ventajas obvias de incluir aliados de las organizaciones

de la sociedad civil frente a las tradicionales consideraciones de
privacidad.

Puede obtenerse informacion sobre CCAGG a través de un correo electronico dirigido
a ccage2000@yahoo.com (La CCAGG no mantiene un sitio en infernet.)

4. PSAM evalla los sistemas de
vigilancia en Sudafrica

a. Introduccion

A mediados de la década de los afios noventa, los medios de
comunicacién sudafricanos comenzaron a informar extensamente sobre
casos de mala administracién y corrupcién en la Provincia Oriental del
Cabo. En respuesta a estos reportes, en 1999 se estableci6 el PSAM
como un proyecto de investigacién independiente en la Universidad
Rhodes. Esta organizacion inicialmente se dedicé a dar seguimiento a



Nuestro dinero, nuestra responsabilidad

acciones de la administracién provincial como respuesta

a los presuntos casos de corrupcion. Especificamente, el PSAM analiz6
si las acciones en contra de funcionarios acusados de corrupcién o
condenados por ella fueron congruentes con las disposiciones
reglamentarias que rigen la conducta de los funcionarios publicos en

la Sudéfrica posterior al apartheid. EI PSAM reunié esta informacion
en una base de datos accesible a los ciudadanos y las organizaciones

de la sociedad civil, para medir el nivel de compromiso de las entidades
publicas en la lucha contra la corrupcién.

RESENA DE LA ORGANIZACION

El Public Service Accountability Monitor (Monitor de rendicion de cuentas en el
servicio publico, PSAM por sus siglas en inglés), con sede en la Universidad
Rhodes de Sudafrica, desde 1999, es una unidad de monitoreo independiente y sin
fines de lucro que trabaja para fortalecer las instituciones africanas y asegurar la
rendicion de cuentas gubernamental respecto de los derechos socioeconomicos y
el uso eficaz de los recursos ptublicos. El PSAM cuenta con un personal de once
miembros que se concentran en la administracion del gobierno provincial de la
Provincia Oriental del Cabo de Sudafrica y recogen informacion sobre la gestion de
los recursos publicos y el manejo de los casos de conducta indebida y corrupcion
por parte de los departamentos del gobierno. Estos datos se reunen y publican
para dar a los miembros del parlamento, las organizaciones de la sociedad civil y
el publico en general las herramientas necesarias para responsabilizar a los
funcionarios publicos por su desempeno.

Con el tiempo, el PSAM comprendi6é que no bastaba con recoger y
divulgar informacion sobre casos de corrupcién y mala administracion,
por lo que en 2001 desarroll6 una metodologia nueva: utilizar hojas de
puntuacién para evaluar los desafios estructurales que encaran las
dependencias de los gobiernos provinciales cuando buscan administrar
sus recursos eficazmente y prestar servicios de forma eficiente. En estas
hojas se evaltian los procesos de planificacion estratégica y gestion
financiera de las dependencias, asi como su rendicion de cuentas ante
los 6rganos de vigilancia.

EI PSAM se vale de una amplia variedad de métodos para obtener
documentos sobre la mala conducta de funcionarios publicos, tales
como peticiones de acceso a la informacién, en caso de necesitarse.
Asimismo, publica sus resultados regularmente y entrega una
columna semanal (el “Monitor de rendicién de cuentas”) a un
periédico provincial. EI PSAM también redacta andlisis para el
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consumo publico, cuya publicacién coincide con el ciclo de
elaboracién de presupuestos y vigilancia, a fin de contribuir a los
debates sobre el uso de los recursos ptblicos y la prestacion de
bienes y servicios.

b. Metodologia

E1 PSAM compara los datos publicados de politicas y presupuestos
planificados con el rendimiento real reportado por las dependencias
del gobierno y las instituciones de vigilancia, para determinar si las
dependencias alcanzaron las metas establecidas en sus presupuestos o
planes. E1 PSAM ademas verifica si éstas han actuado de conformidad
con la legislacién sobre finanzas publicas en la ejecucion de sus
deberes.

EI PSAM analiza datos financieros provenientes de variedad de
fuentes, como planes, presupuestos, reportes del gasto durante el
ejercicio y de cierre, informes de auditorias internas, informes
anuales publicados por cada departamento, informes publicados por
instituciones de vigilancia, tales como instituciones de auditoria
publicas, e informes emitidos por la comisién legislativa a cargo del
departamento que es objeto de la evaluaciéon. Desde 2003 el PSAM
ha realizado anilisis anuales de seis departamentos gubernamentales
(educacidn, finanzas, salud, vivienda, obras publicas y desarrollo
social) en la Provincia Oriental del Cabo y ha publicado sus informes
en su sitio en internet, Www.psam.org.za.

Por otro lado, el PSAM ha estandarizado el formato de

presentacién de sus andlisis, creando una serie de plantillas con

guias acompafiantes que sirven para ayudar a su personal (y a otros
analistas) a completarlas y elaborar los andlisis. Entre otros elementos,
las guias contienen una lista de verificacién que enumera las
preguntas utilizadas por el PSAM para desarrollar el andlisis de
rendimiento de un departamento.

A continuacién se describen las plantillas del PSAM para el
seguimiento de desembolsos y rendicion de cuentas ante el ente de
vigilancia, asi como sus guias para llenar las plantillas y llevar a cabo
su analisis:

i. Elaboracion de un informe de seguimiento del gasto

El informe de seguimiento del gasto del PSAM permite al usuario elaborar
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una relacion de los desembolsos reportados por un departamento y luego com-
parar estos gastos con las asignaciones presupuestarias destinadas al departamen-
to.

Tabla 10: Presupuesto y gasto de la agencia o el departamento
[nombre de la agencia o el departamento] de la Provincia Oriental
del Cabo

Fluctuacion:  Porcentaje
del gasto del gasto
(superior) /  (superior) /

Ejercicio Presupuesto  Gasto inferior inferior
fiscal total ($'000) ($'000)  ($°000)

A B C=A-B D=C/A%

[ejercicio fiscal-3]
[ejercicio fiscal-2]
[ejercicio fiscal-1]

[ejercicio fiscal
bajo revision

Total

[a primera tabla utilizada por los investigadores del PSAM (ver la Tabla 10)
capta las tendencias del gasto en un departamento a lo largo de un periodo
de cuatro afios. En Sudafrica, por lo general esta informacion se suministra
en el informe anual del departamento, el cual se publica a finales de
septiembre, después de concluir el ejercicio fiscal objeto de la revision.

EI PSAM también recomienda que los investigadores estudien informes
anuales y estados financieros de afios anteriores, para confirmar que las
cifras para esos afios, contenidas en el informe anual corriente, coincidan.

Una vez concluido el anilisis, los investigadores del PSAM examinan

con mayor profundidad los desembolsos a nivel de programas individuales
o actividades relacionadas. EI PSAM llena una serie de graficas para facilitar
el analisis de estos datos. Por ejemplo, el presupuesto del Ministerio de
Salud podria desglosarse en subgrupos, como: “atencién médica basica”,
“hospitales”, o “administracién.” Utilizando una herramienta como la
"Tabla 11, los investigadores comparan el presupuesto asignado con el

gasto en los programas del departamento y subprogramas claves para el

ano fiscal que se esté revisando.
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Tabla 11: Presupuesto y gasto por programa para el
[Departamento], [Ejercicio fiscal]

Porcentaje
Asignacion del gasto

Programa principal Gasto  Fluctuacién (superior)
($'000) ($'000)  ($'000) /inferior
A B C=A-B D=C/A%

[nombre del programa 1]
[nombre del programa 2]
[nombre del programa 3]
[nombre del programa 4]

Total

El PSAM recomienda a los investigadores la lectura de toda la
documentacién pertinente sobre el presupuesto y rendimiento de
cuentas en el departamento que es objeto de la revision antes de
completar las plantillas. Ademas, los investigadores deben examinar la
informacion contenida en documentos tales como planes estratégicos
anuales, discursos sobre el presupuesto o sobre politicas, informes
anuales, presupuestos provinciales y revisiones de los gastos.

Cuando se analizan las tablas, es ttil comparar los montos asignados
durante el afio en cuestién con asignaciones de afos previos, ya que
los cambios en las asignaciones reales (ajustadas para tener en cuenta
la inflacién) apuntan a un posible cambio en las prioridades del
departamento. Luego, el investigador debe formular una serie de
preguntas incisivas a fin de guiar el desarrollo de la narrativa
acompanante. Por ejemplo:

e :Qué efecto tuvieron los cambios en el presupuesto global (como
figura en la Tabla 10) en la capacidad del departamento de hacer
frente a las necesidades sociales mas apremiantes de aquéllos a
quienes atiende?

e En laTabla 11, jcudl programa o cuiles subprogramas claves
recibieron mas fondos y qué nos dice esto de las prioridades de
gasto del departamento?

* En el ejercicio fiscal actual, ;gast6 el departamento mas o menos
de lo estipulado en su presupuesto global ('Tabla 10), y/o en lo




Nuestro dinero, nuestra responsabilidad

asignado a programas o subprogramas individuales ('Tabla 11)?

Si el programa ha gastado de mas o de menos respecto de lo establecido
en su presupuesto, se pueden analizar las siguientes preguntas:

e ;El departamento ha tendido a gastar mds o menos de lo estipulado
en afios anteriores? ;l.a proporcion de exceso o insuficiencia del
gasto se ha reducido durante el periodo de cuatro afos?

e Ofreci6 el departamento alguna explicacion vélida de los
desembolsos reportados? (Para responder a esta pregunta puede
ser necesario contar con los documentos narrativos que acompafian y
explican el presupuesto, tales como el informe anual. El investigador
también puede examinar otras fuentes de informacién, como
articulos de prensa sobre el rendimiento del departamento en
materia de gastos.)

e Existen causas significativas o recurrentes que expliquen el gasto
excesivo o insuficiente? ;Ofrecié el departamento alguna explicacién
de por qué no se abordaron estas causas en el ejercicio fiscal que se
estd examinando?

¢ ;Qué efecto tuvo el gasto excesivo o insuficiente en la provision de
servicios por parte del departamentor

¢ Si el departamento se excedié en los gastos, Jdse traté de un exceso
no autorizado que el departamento debera restituir durante el
ejercicio fiscal siguiente? De ser asi, jcomo afectaria esto la
capacidad del departamento para alcanzar sus objetivos ese afior

Es importante que los investigadores vinculen las explicaciones de las
tablas que ha desarrollado el PSAM de forma integral para explicar los
diversos aspectos del presupuesto y los gastos del departamento segiin
figuran en ellas.

ii. Elaboracién de un informe de rendiciéon de cuentas ante el
ente de vigilancia

E1 PSAM también ofrece un anilisis de la rendiciéon de cuentas de
ciertos departamentos del gobierno ante la entidad fiscalizadora superior
y el poder legislativo. El informe de rendicién de cuentas para la
vigilancia, elaborado por el PSAM, analiza los posibles problemas
identificados por la SAI (EFS) y las comisiones legislativas respecto del
rendimiento del departamento, asi como la respuesta del departamento
a estas instituciones de vigilancia y la eficacia de la vigilancia realizada
por dichos entes (con base en el cumplimiento de las recomendaciones
de las instituciones por parte del departamento).
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EI PSAM utiliza una plantilla estandarizada para analizar si las enti-
dades de vigilancia han responsabilizado eficazmente a los departa-
mentos por sus desembolsos y su administracién general. Esta consta
de una tabla estdndar tinica (ver la Tabla 12); sin embargo, el PSAM
recomienda a los investigadores crear graficos y diagramas adicionales
para ilustrar conceptos especificos, en caso de ser necesario.

Tabla 12: Opiniones del Auditor General del Departamento
de [Nombre del departamento], [Ejercicio fiscal anterior -
Ejercicio fiscal bajo revision]

Ejercicio fiscal Opinidn del auditor

[ejercicio fiscal -3] [Opinién del auditor]
[ejercicio fiscal -2] [Opinién del auditor]
[ejercicio fiscal -1] [Opinién del auditor]
[ejercicio fiscal bajo revisién] [Opinién del auditor]

La tabla debe suministrar los datos del departamento para los cuatro
ejercicios fiscales més recientes, incluido el que es objeto del andlisis.
Los datos destinados a la tabla deben obtenerse de los dictimenes de
auditoria presentados en los informes de la SAI sobre el departamento
en cuestion.

Para elaborar el andlisis narrativo que se adjunta a la tabla, el PSAM
consulta informes emitidos por la SAI, la comision de auditoria
legislativa y la comision legislativa a cargo de la vigilancia del
departamento, asi como la respuesta del departamento a los resultados
presentados en dichos informes. (LLos investigadores que deseen
adaptar el método PSAM deberin identificar los documentos
pertinentes que se produzcan en su pais.) Al leer estos informes,

el PSAM toma en cuenta preguntas como las siguientes:

e Cuiles son los requisitos legislativos por los que se rigen la SAI la
comision de auditoria legislativa y la comision legislativa a cargo de
la vigilancia, asi como el departamento que se estd examinando, en
lo que respecta a sus funciones y responsabilidades?

e :Remiti6 el departamento su informe anual dentro del plazo
requerido? Si no lo hizo, ;qué nos indica esto de la reaccién del
departamento ante la vigilancia?
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¢ ;Cuintos de estos problemas planteados por la SAI, la comision de
auditoria legislativa y la comision de vigilancia legislativa ya se habian
planteado en afios anteriores? ;Qué nos dice esto de la
capacidad o disposicion del departamento de abordar esos problemas?

e ;Cuintos de los problemas constituyen un incumplimiento publico de
la legislacion sobre administracion financiera? ;Cuantos de ellos
podrian debilitar los sistemas de rendicién de cuentas y de provisién
de servicios del departamento?

e Ofrecié el departamento alguna explicacién de esos problemas en su
informe anual?

E1 PSAM ha elaborado decenas de informes en los que analiza la
vigilancia y rendicion de cuentas de seis departamentos de la Provincia
Oriental del Cabo. Estos se encuentran a disposicion del publico en
internet, en la pagina del PSAM, Azup./[perf.psam.ru.ac.zalpmwsindex.asp.

c. Resultados obtenidos

Exitos

EI PSAM ha logrado resultados alentadores en la Provincia Oriental del Cabo,
entre ellos una reduccion temporal del niimero de abstenciones de opinién
emitidas a los departamentos provinciales. Dichas abstenciones se emiten
cuando la oficina del auditor publico es incapaz de formular una opinién acerca
de la veracidad de los estados financieros reportados por una entidad debido a
omisiones o documentacién insuficiente.

Entre 1996 y 1999 (el afio en que se fund6 el PSAM), se emitieron
abstenciones de opinion de auditoria a 12 de las 13 entidades publicas
principales de la provincia. Ademas, se hizo poco para rectificar los problemas
citados en éstas.

En vista de la situacién, el PSAM comenz6 a darle publicidad a este problema
activamente. [.os miembros del personal del PSAM concedieron entrevistas
por radio y prensa, en las que explicaron el significado de las abstenciones de
opinion de auditoria en un lenguaje no técnico. Explicaron que la emisién de
abstenciones indicaba que la administracién provincial no era capaz de rendir
cuenta de la mayor parte de su presupuesto por un periodo de varios afos.

Una mayor concientizacion publica de la difundida corrupcion y mala
administracién de fondos documentada por el PSAM ayudo6 a persuadir al
gabinete ministerial sudafricano para que nombrara en 2003 a un equipo de
administracién interino (IM'T] por sus siglas en inglés), para mejorar la
administracion financiera en la provincia. Gracias a esa medida, en el afio 2005

145



146

Nuestro dinero, nuestra responsabilidad

se emitieron abstenciones de opinién para desembolsos que comprendian
s6lo 54 por ciento del presupuesto provincial total, una reduccién drastica
respecto de 2002, cuando se emitieron abstenciones para mas del 90 por
ciento del presupuesto.

Desafios

Desafortunadamente, la mejora antes mencionada resulté ser de corta
duracion. En 2006, el auditor general emiti6 abstenciones de opinién
respecto de desembolsos equivalentes a 88 por ciento del presupuesto
provincial. EI PSAM sugiere que el problema puede deberse en parte a un
resurgimiento de malas practicas financieras tras la partida del personal del
equipo IM'T. Queda claro que es necesario presionar constantemente a las
dependencias para que mejoren sus procesos de gasto y desempeiio
administrativo.

El PSAM se enfrenta también a una serie de desatios en el monitoreo
del gasto y el desempeiio administrativo. LLa organizacién no siempre
tiene acceso a datos presupuestarios, como informes financieros
mensuales detallados y reportes de rendimiento trimestrales. En algunos
casos, el PSAM se ha visto obligado a entablar demandas para obtener la
informacion por parte de las dependencias del gobierno. En otros, no ha
logrado obtener la informaciéon que necesitaba, porque las dependencias
sencillamente no actualizan sus bases de datos.

Otro desafio para el PSAM es captar la atencion del poder legislativo
provincial. Dado su enfoque en la corrupcion y la mala conducta, su
relacion con el legislativo se percibe como contenciosa (sobre todo dada la
irritacion de éste ante la publicidad negativa de la cual fue objeto al ser
puesto en evidencia por el PSAM). En algunos casos, el PSAM se ha visto
obligado a luchar por obtener acceso a foros legislativos, como reuniones de
comisiones permanentes, en los que podria presentar sus resultados.

Mantener la capacidad analitica necesaria presenta un reto mas para el
PSAM. Los investigadores nuevos que ingresan al programa de monitoreo
deben familiarizarse con la ya importante base de conocimientos que posee
el PSAM, acumulada durante afios de realizar un monitoreo sistematico de
las dependencias publicas. LLos nuevos investigadores pueden requerir
hasta un afno de capacitacion y aplicacién antes de adquirir el singular
conjunto de habilidades necesarias para poner en practica plenamente la
metodologia de monitoreo del PSAM.

Puede obtenerse informacion sobre el PSAM en el sitio en internet de la
organizacion, http:/fwww.psam.org.2a/ptlindex.asp.
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Este capitulo presenta dos estudios de casos adicionales que ilustran

las actividades exitosas realizadas por la sociedad civil en la etapa de
auditoria y vigilancia del proceso presupuestario. Un ejemplo es el de la
Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ), en Argentina, y el
otro tiene que ver con la organizacién Concerned Citizens for Economic
Justice (Ciudadanos preocupados por la justicia econémica, CCE], por
sus siglas en inglés) en Corea del Sur.

1. La Asociacion Civil por la
lgualdad vy la Justicia examina las
recomendaciones de una auditoria
legislativa en Argentina

La Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ) fue fundada en
2002 por un grupo de jovenes profesionales, entre ellos abogados,
soci6logos y economistas, para exigir la transparencia y rendicion de
cuentas de las instituciones publicas, y para incidir en favor de politicas
en beneficio a los pobres en Argentina. En el marco de su labor,
dedicada a combatir la corrupcion y mejorar la transparencia, la ACIJ
analiza con regularidad los informes de auditoria y da seguimiento a la
puesta en practica de las recomendaciones de las instituciones de
auditoria publica. Entre los informes de auditoria analizados se incluyen
aquéllos que evaltan las regalias pagadas por el sector privado al
gobierno por la extraccién de hidrocarburos, asi como las adquisiciones
del gobierno para el acropuerto nacional.
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Durante sus investigaciones, la ACIJ descubrié indicios de graves
deficiencias en la administracién de las entidades que ejecutan esos
programas. Sin embargo, el gobierno no tomé medidas para corregir
los problemas, ni para poner en practica las recomendaciones de la
institucién de auditoria nacional.

La ACI]J exigi6 que se le permitiera asistir a reuniones organizadas
por una comisién legislativa, la Comisiéon Mixta Revisora de Cuentas
(CMRC), responsable de revisar los informes de auditoria. (Hasta
entonces las reuniones habian estado cerradas al publico.) El personal
de la CMRC no sélo denego la solicitud de la ACI]J, sino que ademas
afirmé que la comisién en si no se reunia para debatir los resultados
de las auditorias; mds bien, el secretario de la comisién aprobaba
ciertas recomendaciones de auditoria y luego obtenia las firmas de
consentimiento de los otros miembros de la comision. La ACI]J
present6 una demanda legal exigiendo que las reuniones de la CMRC
se abrieran al ptblico y recibi6 un fallo favorable.

Acto seguido, la ACI]J present6 una segunda demanda exigiendo

acceso a las actas de reuniones anteriores de la CMRC. Una vez mas, el
tribunal emitié un fallo en favor de la ACIJ y ordené que la informacién
se hiciera publica.

Se descubrieron numerosas irregularidades en los informes de las
reuniones. Diecisiete de los 65 informes contenian informacién falsa,
incluyendo constancias falsificadas de asistencia a éstas. LL.a ACI]J
concluy6 que los integrantes de la CMRC en realidad no tenian interés
en analizar los informes de auditoria, ni en exigir medidas correctivas.
Entonces, publico sus resultados, los cuales figuraron en los diarios
nacionales, y esa publicidad negativa impulsé a la CMRC a empezar a
reunirse de manera regular (y correcta) para debatir los informes de
auditorfa.

La ACIJ también emiti6 un informe ptblico detallando las deficiencias
de la CMRC. Por ejemplo:

e [os integrantes de la CMRC provienen de los diversos partidos
politicos en funcién de la composicién del Congreso, lo cual significa
que cuando el mismo partido controla tanto el ejecutivo como el
Congreso, la mayoria de los integrantes de la CMRC no son muy
propensos a hacer cumplir acciones que socaven la posicion del
ejecutivo.
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¢ Los informes y las resoluciones de la CMRC para toda la asamblea
legislativa contienen poca informacién ttil, lo cual impide a los
legisladores entender los temas que les pueda interesar examinar.

¢ [.a CMRC no impone fechas limite para la respuesta del ejecutivo
a los resultados de la auditoria.

e [L.a CMRC no cuenta con un sistema establecido para dar
seguimiento de manera eficaz a sus recomendaciones de auditoria
y garantizar que las dependencias ejecutivas tomen medidas
correctivas.

Una sefial de mayor cooperacion entre la ACIJ y el auditor general

de Argentina es la base de datos creada por ACIJ, que identifica a
periodistas y organizaciones no gubernamentales que han expresado
interés por recibir el boletin mensual del auditor, en el que se
resumen sus investigaciones principales. Ademads, la ACI]J y el auditor
general acordaron crear un sistema que permita a las organizaciones
de la sociedad civil proponer temas para las auditorias.

Puede obtenerse informacion sobre ACLI en el sitio en internet de la
organizacion, http:/[www.acij.org.arf.

2. La Coalicion Ciudadana por la Justicia
Econdmica investiga la corrupcion en
Corea del Sur”

L.a Coalicion Ciudadana por la Justicia Econémica (Citizens’
Coalition for Economic Justice, CCE]) de la Republica de Corea

ha logrado utilizar el sistema de auditoria publica de Corea del Sur,
supervisado por la institucién fiscalizadora superior del pais, la Junta
de Auditoria e Inspeccién (Board for Audit and Inspection, BAI), para
mejorar la rendicién de cuentas gubernamental en cuanto al uso de
los recursos publicos, en particular respecto de las adquisiciones del
sector publico.

LLa CCE] fue fundada en 1989 por 500 ciudadanos preocupados y
desde entonces ha llegado a tener 35 mil miembros y 35 ramas
locales. Cuenta con una némina de 50 personas a nivel nacional y
tiene acceso por solicitud al apoyo de 150 especialistas voluntarios.
Los objetivos generales de la CCE] son la justicia econémica, la
proteccién del medio ambiente, el desarrollo democritico y social, y la
reunificacién de la peninsula coreana.

19 Este estudio de caso se basa en Lee, 2006.
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LLa SAI coreana ha instituido varios procesos para facilitar la
participacion publica en su labor, entre ellos un sistema que permite

a los ciudadanos solicitar que la SAI audite dependencias o programas
que les susciten dudas. [.a CCE]J utiliza este sistema de solicitud de
auditorias para alcanzar sus objetivos. Una vez reconocido un problema
en los asuntos administrativos de gobierno, la CCE]J retine y analiza la
informacion correspondiente. Si existen indicios de un problema serio,
solicita una auditoria de la institucion.

Un caso en el que la CCE] se vali6 con éxito del sistema de solicitud
de auditorias tuvo que ver con la decision del gobierno de fabricar un
Centro Nacional para el Cancer (NCC, por sus siglas en inglés). En
1991, cuando se estaba tomando la decision de construir el centro, el
Ministerio de Salud y Bienestar calculé que para su construccién se
necesitarian 41.9 mil millones de Won coreanos (en ese tiempo,
equivalentes a aproximadamente 58 millones de délares
estadounidenses) y proveeria mds de 500 camas. El presupuesto
creci6 paulatinamente, ascendiendo a mas de 200 mil millones de
Won en 1999. EI NCC se completé en 1999, con un retraso de mas
de tres anos y medio. No comenzé a operar a su maxima capacidad
sino hasta finales del afio 2000.

Los expertos voluntarios de la CCE]J, asi como otros integrantes de esta
organizaciéon, dudaban de la necesidad del NCC cuando se present6 la
propuesta. A medida que crecia el presupuesto y se acumulaban los
retrasos en la construccion, la CCEJ comenz6 a investigar. Por ejemplo,
comparo el presupuesto de la seccion de pacientes con ciancer de otros
hospitales universitarios con el plan presupuestario del gobierno para el
NCC y determiné que éste tltimo era excesivo. .a CCE]J también
consult6 con profesores y funcionarios gubernamentales y descubri6
que el presupuesto del NCC se habia inflado atin mas debido a una
puja por el poder entre dos ministerios. .a CCE] present6 sus
resultados a la BAI y solicité una auditoria.

LLa BAI determiné que la planificacion insuficiente, la construccién

no sistematica y la falta de recursos humanos habian contribuido a la
ineficiencia del gasto. Ademads, descubri6é que redundancias y falta de
claridad en la inversion entre el NCC y un hospital universitario eran
otras causas de la ineficiencia. L.a BAI informé al Ministerio de Salud y
Bienestar que debia armonizar las funciones de los dos hospitales y
producir un plan firme para la adquisicion de los recursos humanos
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y materiales necesarios para que se pudiera inaugurar el NCC lo antes
posible.

En un segundo caso, un ex funcionario de auditorias coment6 a la CCE]
que el Servicio Nacional de Impuestos (N'T'S, por sus siglas en inglés)
habia concedido reducciones impositivas injustas a tres empresas, y que
¢l habia sido consignado a una posicion inferior debido a su oposicién a
esas politicas. En 2003 la CCE]J comenzé una investigacion del N'T'S,
refiriéndose a practicas injustas de auditoria, preferencias fiscales,
impuestos omitidos por un monto total de seis mil millones de Won
coreanos, y represalias en contra de los denunciantes. E1 N'T'S respondié
que tanto el descenso de nivel del funcionario como la exencién fiscal
de las tres empresas eran legales. .a CCE] consider6 insatisfactoria la
respuesta y solicité formalmente una auditoria de la BAIL

LLa BAI concluyé que la recaudacién de impuestos por parte del N'T'S se
habia realizado con apego a politicas justas. Entonces, el ex funcionario
de auditoria present6 su caso ante la comisién encargada de coordinar las
politicas anti-corrupcién del gobierno coreano. LLa comisién acepté los
argumentos del funcionario de auditoria y de la CCE], y concluyé que
habia motivos de sospecha bien fundados. Traslad6 el caso a un fiscal
local, quien a su vez determiné que el descenso de nivel del funcionario
habia sido injusto, y la exencion fiscal, ilegal. El fiscal ordené que se
recaudaran los pagos impositivos estipulados por la ley.

El éxito de la CCE] en estos casos es reflejo de cuatro factores
importantes. Primero, que Corea del Sur goza de mecanismos
establecidos que otorgan a la sociedad civil el derecho de solicitar accion
oficial en casos de sospechas de corrupcion; la CCEJ logré utilizar este
sistema para dirigir la atencion de la BAI a presuntas ineficiencias
presupuestarias y a la corrupcion. Segundo, como demuestra el caso del
NTS, si un sistema de correcciéon gubernamental no rinde resultados
satisfactorios, la CCE] trabaja para encontrar otros. Tercero, la CCE]
cuenta con una amplia red de expertos y voluntarios que le brindan
apoyo durante sus investigaciones. Estos voluntarios ayudan tanto a
identificar como a evaluar casos. Finalmente, la CCE] utiliza los medios
de comunicacién de manera estratégica, como herramientas de presion,
para lograr que el gobierno atienda las inquietudes de los ciudadanos.

Puede obtenerse informacion sobre la CCEJ en el sitio en internet de la
organizacion: http:/[www.ccel.or.kr/English].
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En esta guia se han presentado varios estudios de casos que ilustran la
labor realizada por 17 organizaciones en 12 paises de Asia, Africa y
América Latina. Los ejemplos abarcan una amplia gama de mecanismos
de incidencia, desde institutos de investigacién hasta movimientos
sociales de base. Algunas organizaciones centran su atencién en los
presupuestos nacionales, otras en los que se ejercen a nivel provincial o
estatal, e incluso existen aquéllas que se especializan en los presupuestos
locales. Algunas se dedican a la incidencia presupuestaria; otras la utilizan
para fortalecer sus iniciativas de incidencia en otros asuntos. Algunas
trabajan en colaboracion estrecha con el gobierno para monitorear el
presupuesto; otras trabajan independientemente del gobierno a propésito.

Al presentar una variedad tan amplia de mecanismos la guia busca
subrayar tres puntos:

¢ Organizaciones muy diferentes, de todas partes del mundo, estin
realizando trabajos sobre presupuestos de manera eficaz.

¢ [Las organizaciones de la sociedad civil cuentan con oportunidades
considerables para monitorear la implementacién de los presupuestos:
desde crear nuevas metodologias de monitoreo hasta colaborar con el
poder legislativo y otros en la tarea de la vigilancia.

¢ 'Todos los grupos resefiados han tenido algtin impacto en la ejecucion
de los presupuestos en su pais, y sus éxitos pueden inspirar a otros
grupos a seguir su ejemplo.

Existen numerosas posibilidades de monitoreo en la implementacién de
presupuestos. Asimismo, existen muchos otros métodos, ademads de los
que presenta esta guia, que pueden emplear las organizaciones, segin
el contexto politico especifico en el que se desenvuelvan. La clave estd
en que las organizaciones desarrollen su propia estrategia a la luz de las
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oportunidades a su disposicion. A medida que surgen nuevas maneras
de responsabilizar a los gobiernos por la ejecucién presupuestaria, las
mismas se abordarin en ediciones futuras de esta Guia.

Algunas ideas para comenzar

Como en el caso de muchos tipos de incidencia, el paso mas dificil
suele ser el primero: comenzar. Como dice el dicho, quien tiene una
hora para cortar lefia debe pasar la primera media hora afilando el hacha.
De igual forma, las organizaciones que desean empezar a monitorear el
gasto presupuestario deben dedicar al principio el tiempo necesario para
reflexionar sobre los métodos y los tipos de proyectos que representan
el mejor aprovechamiento de sus recursos.

A continuacién presentamos algunas ideas que han dado buenos
resultados:

1. Desarrollar un objetivo estratégico

Como primer paso, es aconsejable que la organizacién defina el objetivo
estratégico de su labor de incidencia presupuestaria. Este debe ser de
valor (tanto para la sociedad como para el grupo), debe apoyarse en el
conocimiento y la experiencia que ya posee el grupo, y debe ademas
ayudar a impulsar la labor de incidencia del grupo. Un proceso que
puede ser de utilidad para un grupo en esta etapa de planificacion es

el marco SMART (ESpecifico, Medible, Alcanzable, Realista y
Temporizado), explicado en el capitulo 9.

2. Desarrollar una comprension sélida del proceso presupuestario

Antes de dar inicio a cualquier tipo de trabajo sobre presupuestos, la
organizacion debe dedicar el tiempo que sea necesario a la adquisiciéon de
conocimiento sélido sobre el proceso presupuestario del gobierno, el cual
incluye la ejecucion. Una manera de obtenerlo es mediante entrevistas a
actores clave del proceso, tales como: funcionarios a cargo del presupuesto,
legisladores familiarizados con el tema, periodistas que dan cobertura a

los presupuestos gubernamentales, representantes de organizaciones
donatarios (si éstas desempefian un papel importante en el proceso
presupuestario del pais), y organizaciones de la sociedad civil, a nivel local,
que estan familiarizadas con los detalles de los presupuestos del gobierno.

El grupo también puede revisar los materiales sobre el proceso
presupuestario del pais que publican el gobierno mismo vy las
organizaciones multilaterales como el Banco Mundial y el FMI (el cual
con frecuencia emite evaluaciones de los procesos presupuestarios de los
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paises). Por Gltimo, puede estudiar las leyes que rigen el proceso
presupuestario del pais.

3. Producir una guia sobre el proceso presupuestario

Para contribuir a un mejor entendimiento ciudadano del proceso
presupuestario, algunos grupos de incidencia presupuestaria han
producido guias sobre el tema. LLa elaboracién de una guia informativa
también puede ayudar a la organizacién a profundizar en su propio
conocimiento del proceso presupuestario.

LLa produccién de la guia constituye una extension natural del paso
anterior, en donde la organizacion desarrolla su propio conocimiento
sobre este tema.

LLa guia puede concentrarse en el proceso de ejecucion del
presupuesto, por parte del gobierno, y en los procesos subsiguientes
de auditoria y vigilancia; sin embargo, no es necesario limitarla a esas
etapas del ciclo presupuestario. Para ser una guia completa, debe
explicar también las fases de formulacién y adopcion del presupuesto.

4. Adquirir capacidades de monitoreo presupuestario

Organizaciones como el International Budget Partnership ofrecen
cursos de capacitacion en materia de presupuestos y asistencia técnica
a grupos que desean tener una participacion eficaz en asuntos
presupuestarios. Estos cursos son de gran apoyo para los grupos

en cuanto a la adquisicién de capacidades técnicas y estratégicas.

Los grupos interesados en temas de presupuesto también pueden
adquirir conocimientos mediante visitas a otros grupos que han
emprendido el tipo de actividad de monitoreo presupuestario de
su interés.

Por tltimo, una organizacién que comienza un proyecto de incidencia
presupuestaria podria identificar a un mentor, como por ejemplo un
ex funcionario del gobierno u otro especialista en finanzas ptblicas,
para que le brinde ayuda técnica durante las etapas iniciales de su
labor.

5. Obtener acceso a informacion sobre el presupuesto

En muchos paises en desarrollo, los funcionarios se benefician del
secretismo en torno a las funciones de la entidad. Cuando la sociedad
civil exige datos presupuestarios asesta un golpe medular a este
sistema, el cual a lo largo de los afnos puede haber fomentado el
desarrollo de comodos nexos entre los funcionarios corruptos.
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El Indice de Presupuesto Abierto del IBP, una encuesta realizada en
2008 para medir la transparencia presupuestaria en 80 paises, reveld
que en muchos de ellos el acceso piiblico a la informacién
presupuestaria es atiin mas limitado durante la etapa de ejecuciéon

del proceso presupuestario que durante las etapas de formulacion y
promulgacion (IBP, 2009). No es de sorprenderse que muchos grupos
de la sociedad civil que emprenden una labor de presupuestos
descubran que su primer proyecto es hacer campafa en pro de una
mayor transparencia en el proceso presupuestario a nivel local,
regional y/o nacional (segtn el enfoque estratégico del grupo).

Ademas de incidir en favor de una mayor transparencia presupuestaria,
las organizaciones también pueden emplear una gama de estrategias
que han aplicado otros grupos para obtener informacién presupuestaria.
Entre éstas se encuentran las siguientes:

a. ldentificar a funcionarios solidarios: Ningtin gobierno es monolitico: si
bien algunos funcionarios publicos son hostiles ante las solicitudes de
informacién y asistencia de la sociedad civil, otros estin muy dispuestos a
colaborar. Estos tltimos pueden resultar aliados esenciales en la tarea de
obtener informacion sobre programas publicos. Para “conquistar” a
funcionarios que son menos abiertos pero no se oponen totalmente a la
labor del grupo se puede intentar persuadirlos de la necesidad de luchar
por la transparencia o apelar a su orgullo ofreciéndoles una oportunidad
de mostrar su trabajo. L.a tinica manera de obtener informaciéon de
funcionarios hostiles es aplicarles presion; por ejemplo, recurriendo

a sus superiores.

b. Valerse de las leyes de “derecho a la informacion”: Aproximadamente 70
paises alrededor del mundo tienen leyes que garantizan el derecho

del ciudadano a la informacion (Banisar, 2006). Una ley de acceso a la
informacion puede ser esencial en la estrategia de una organizacién para la
realizacién de una auditoria social. Sin embargo, aun si su pais cuenta con
legislacion de este tipo los grupos no siempre logrardn obtener los datos
que necesitan. Las solicitudes de informaciéon pueden toparse con una
variedad de obstaculos, como la excusa de que los documentos se han
extraviado o el argumento de que su divulgacién perjudicaria la seguridad
nacional. Una excelente coleccion de estudios sobre la legislacion de
derecho a la informacién, que también hace mencién de los problemas
de aplicacidn, esta disponible (en inglés) en www.freedominfo.org.

¢. Valerse de las politicas de divulgacion de las entidades individuales, los
tribunales y las peticiones civiles: En paises en los que no existe una ley
que garantice el acceso a la informacién es posible que algunas entidades
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individuales cuenten con politicas de divulgacién o cartas de derechos
ciudadanos que provean dicho acceso. En otros paises, la constitucion
nacional protege las libertades individuales, y éstas incluyen el derecho
a la informacion. Los ciudadanos han utilizado con éxito las
disposiciones de su constitucion para amparar sus peticiones de acceso
a la informacidn ante los tribunales nacionales aunque, claro esta,

se trata de un proceso complicado que puede llevar anos.

d. Colaborar con auditores, legisladores y donatarios: 1.as instituciones
de auditoria publica pueden ser una fuente excelente de informacion.
En muchos casos los legisladores cuentan con acceso a muchos mas
datos sobre proyectos publicos que el ciudadano comin vy, para los
grupos de la sociedad civil, cabe la posibilidad de obtener bastante
informacion por medio de un legislador solidario con su causa.

De igual forma, en paises que dependen en gran medida de las
donaciones, las organizaciones donatarios suelen tener acceso a datos
sobre proyectos publicos, en especial sobre aquéllos financiados por
ellas. En muchos casos los donatarios tienen buena disposicion de
suministrar informacion para un proceso de auditoria publica, dado
su interés en asegurarse de que los fondos que han donado se
gasten de forma adecuada.

e. Accion directa y campaiia: El pionero de la accion directa no violenta,
Mahatma Gandhi, foment6 la aplicacién de campaiias de accion directa
para exigir cambios al gobierno. Describi6 la respuesta que obtuvo de la
siguiente manera: “Primero lo ignoran a uno, luego se rien de uno,
luego luchan contra uno, luego uno gana.” Las organizaciones cuyas
solicitudes de informacién han sido denegadas repetidamente pueden
optar por una estrategia apoyada en un enfrentamiento directo, no
violento, con la entidad gubernamental que se niega a suministrar la
informacién. Una estrategia de este tipo debe aplicarse tinicamente
después de cuidadosas deliberaciones, dadas sus posibles repercusiones,
que incluyen represalias violentas por parte del gobierno.

6. Poner manos a la obra:

Aunque es bueno tomarse el tiempo al principio para pensar y

hacer planes de manera estratégica, a fin de cuentas los grupos de
incidencia presupuestaria tienen que actuar. Algunos han comenzado
el trabajo de presupuestos basindose en una estrategia inicial e
informacion preliminar, para luego desarrollar ambos elementos con
mayor profundidad a medida que proceden. Con cada nuevo paso,
los grupos adquieren experiencia, confianza y fortaleza en la tarea de
aumentar la rendicién de cuentas en torno a los presupuestos.



VII. MATERIALES
ADICIONALE
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A. Glosario

La terminologia presupuestaria puede diferir considerablemente de
un pais a otro, lo cual dificulta la compilacién de un glosario comiin
para todos los sistemas. Por ello, se recomienda a los usuarios de esta
Guia que consulten un glosario de terminologia presupuestaria
compilado por su gobierno. Muchas veces se puede encontrar uno
en el presupuesto nacional.

A continuacion se presenta una pequeiia compilacion de términos
presupuestarios utilizados en esta Guia; la mayoria de las definiciones
se tomaron directamente de glosarios, como son los siguientes:

1. Managing Public Expenditure - A Reference Book for Transition
Countries, del Banco Mundial, disponible en inglés, en
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/befa05/OECDGlossaryBi

blio.pdf

2. Manual de Transparencia Fiscal, del FMI, disponible en espafiol,
en htep://www.imf.org/external/np/fad/trans/manual/gloss.htm

3. Glossary of Fconomic lerms, de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico, disponible en inglés, en
http://stats.oecd.org/glossary/index.htm

4. Cédigo de Etica y Normas de Auditoria, de la Organizacién
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, disponible en
espaiiol, en http://intosai.connexcc-host-
ing.net/blueline/upload/1codethaudstands.pdf

Glosario

Abstencion de opinion de auditoria

El auditor emite una abstencion de opinién cuando le resulta
imposible formular una opinién respecto de los estados financieros

en su conjunto, debido a una incertidumbre fundamental. La cldusula
aclara que no se puede emitir una opinién y especifica todos los
puntos de incertidumbre.

Administracion de caja

La elaboracién de prondsticos de flujo de caja, a nivel central y de
dependencias, la entrega de fondos a las dependencias ejecutoras,
el monitoreo de flujos de efectivo y requerimientos de efectivo
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previstos, y la emisién y amortizaciéon de valores garantizados por
el gobierno, utilizados para financiar los programas ptblicos.

Administracién financiera

Los sistemas y procesos juridicos y administrativos establecidos

para permitir a los ministerios y las dependencias llevar a cabo sus
actividades, de modo que el uso de los fondos puiblicos cumpla con
normas definidas de probidad, regularidad, eficiencia y eficacia. L.a
administracion financiera incluye la recaudacion de ingresos, la
administracion y el control del gasto publico, la contabilidad y rendicién
de informes financieros, la administracion de fondos vy, en algunos casos,
la administracién de activos.

Asignaciéon

Autoridad legal conferida por el poder legislativo al poder ejecutivo
para gastar fondos publicos con determinado propdsito, hasta cierto
limite. Las asignaciones anuales se efectiian por medio de la legislacion
del presupuesto anual o, en algunos paises, mediante leyes de
asignacion por separado, conforme al presupuesto. En algunos casos

las asignaciones/presupuestos complementarios se otorgan después de
aprobada la ley de presupuesto anual, si las asignaciones anuales

son insuficientes para cumplir su objetivo. El término “asignacion
permanente” a veces se utiliza para definir una autoridad que excede

a un ejercicio presupuestario mediante legislacion separada (como la
legislacién del seguro social). En la mayoria de los paises, los organismos
y departamentos requieren autorizacion especifica del poder ejecutivo
(“imputacion, asignacion, u orden de pago”) para incurrir en una
obligacion contra una asignacion.

Atrasos

Montos que atin no han sido pagados o recibidos para la fecha
especificada en un contrato o dentro de un periodo comercial normal.
Los atrasos en los pagos pueden originarse en la falta de pago por
parte de ministerios/dependencias del gobierno, en rubros tales como
facturas adeudadas a proveedores, salarios por pagarse, transferencias
o amortizacion, o servicio de la deuda. L.os impuestos atrasados son
los que se le deben al gobierno pero atin no se pagan.

Auditoria interna

Una auditoria realizada por un departamento o una unidad dentro de
un ministerio u otro organismo del gobierno, cuya administracién le ha
confiado la tarea de evaluar los sistemas y procesos de la organizacion a
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fin de reducir al minimo la presencia de errores, fraude e ineficiencia.
Las unidades de auditoria interna deben ser funcionalmente
independientes dentro de la organizacién que auditan y responder
directamente a la administraciéon de la misma.

Benchmarking

Métodos y técnicas mediante los cuales se compara una dependencia
o programa con otro, a fin de mejorar el rendimiento. El benchmarking
de procesos es el estudio y la comparacion de los procesos y las
actividades que convierten los insumos en productos. El benchmarking
de resultados compara el rendimiento en si de las dependencias
mediante el uso de indicadores o medidas de desempeiio.

Clasificacion econémica

La clasificacion de desembolsos (o gastos) y la adquisicion/disposicion
de activos en categorias econémicas, en las que se hace notar el
cardcter econ6mico de la transaccion (salarios, interés, transferencias,
etcétera).

Clasificacién funcional

Clasificacion de las transacciones de erogacion (asi como de gasto)
y de la adquisicién o disposicion de activos financieros segtn el
propésito para el que se realizan dichas transacciones. Una
clasificacién funcional es independiente de las dependencias o
unidades administrativas que desempenan las actividades o realizan
las transacciones en cuestion.

Contabilidad de efectivo
Tipo de contabilidad en el que sélo se registran los ingresos o pagos
en efectivo, al momento en que ocurren.

Contabilidad por partida doble

Un sistema en el que cada flujo da lugar a dos partidas con el mismo
valor: un crédito y un débito. Por costumbre, los aumentos en las
cuentas de activos y las reducciones en las cuentas de pasivos y de
patrimonio son débitos. De manera inversa, las reducciones en las
cuentas de activos y los aumentos en las cuentas de pasivos y de
patrimonio son créditos. El uso del sistema de contabilidad por
partida doble facilita verificaciones de consistencia de los flujos y
abastecimientos registrados.

Control ex ante (o auditoria a priori)
Autorizacién previa de un desembolso especifico. Las 6rdenes de
pago y la documentacién de respaldo se revisan para verificar que la
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transaccién esté debidamente autorizada, sea legal y regular, y que se
cuente con recursos suficientes en el presupuesto. Tales inspecciones
pueden ser efectuadas por la autoridad central del Ministerio de
Hacienda o por los ministerios/dependencias sectoriales.

Cuentas por pagar/por cobrar
Montos adeudados a/por proveedores/clientes.

Estados financieros

Estados contables elaborados para comunicar informacion sobre el
rendimiento y situacién financiera de una dependencia. Un sistema

de contabilidad en valores devengados por lo general conlleva la
elaboracién de un estado de la situacion financiera (o balance de
situacioén) en el que figuran todos los activos, pasivos y el patrimonio;
un estado de rendimiento financiero (o estado de operaciones) en el
que figuran las rentas y los desembolsos durante el periodo; y un estado
de cambios en el patrimonio, el cual explica los movimientos en los
saldos de apertura y de cierre. Estos estados, basados en la contabilidad
en valores devengados, se complementan mediante un estado de flujo
de efectivo.

Fondo de contingencia (o reserva de contingencia)

Un fondo separado o una partida presupuestaria reservada del
presupuesto anual total, para asignarse posteriormente, destinado para
hacerle frente a cambios imprevistos en las circunstancias externas.
En la formulacién de presupuestos a mediano plazo, las reservas

para contingencias se utilizan para aumentar la flexibilidad y evitar
compromisos prematuros de gasto, con reservas gradualmente mayores
en los totales reservados para afios posteriores.

Medicion de rendimiento

Evaluacion de la eficiencia y eficacia de un programa o de las
actividades de una organizacion a través de un andlisis de los insumos,
procesos, productos y resultados pertinentes.

Observaciones sobre cuestiones de importancia (opinion de
auditoria)

Un parrafo separado en una opinién de auditoria, donde el auditor

hace notar asuntos fuera de lo comtin o importantes, que son necesarios
para una comprension correcta de los estados financieros. No debe
utilizarse para rectificar una falta de divulgacién adecuada en los estados
financieros, ni como sustituto de una opinién con reservas. Ver también
Opinion de auditoria con reservas.
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Opinién de auditoria

Es emitida por un auditor al final de una investigacién de auditoria.
El auditor informa sobre la naturaleza de su trabajo y el grado de
responsabilidad asumida. En la opinién de auditoria, el auditor indica
si, en su opinidn, los estados financieros del cliente presentan de
forma justa la posicion financiera, los resultados de operaciones y los
cambios en la posicion financiera para el afilo que termina. En general
existen cuatro tipos de opiniones de auditoria emitidas por un auditor:
opinién sin reservas, opinion con reservas, opinion adversa y
abstencién de opinién.

Opinién de auditoria con reservas

Una opinién en la que el auditor estd en desacuerdo con o tiene
dudas respecto de uno o mas puntos de los estados financieros, en
asuntos substanciales mas no fundamentales para la comprension
de los estados. L.a redaccion de la opinién normalmente indica un
resultado satisfactorio de la auditoria, sujeto a una declaracion clara
y concisa acerca de los temas de desacuerdo o incertidumbre que
dieron lugar a la opinion con reservas.

Opinién de auditoria sin reservas
Una opinién en la que el auditor se encuentra satisfecho con los
aspectos materiales, tales como los siguientes:

(a) los estados financieros han sido elaborados mediante el uso de
fundamentos y politicas de contabilidad aceptables, mismos que se
han aplicado de manera consistente;

(b)los estados financieros cumplen con los requisitos reglamentarios
y las normas correspondientes;

(c) el cuadro presentado por los estados financieros es congruente con
el conocimiento del auditor acerca de la entidad auditada; y

(d) existe una divulgacién adecuada de todos los asuntos de fondo
pertinentes a los estados financieros.

En ciertos casos el auditor no puede expresar una opinion sin reservas
si ha habido una limitacién del alcance de la auditoria; si considera
que los estados financieros se encuentran incompletos, son engafiosos
o no se ajustan a las normas de contabilidad aceptable; o si existe
alguna incertidumbre que los afecte.
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Orden de pago

La liberacién de toda o (por lo general) una parte de la asignacién total
anual, de manera trimestral o mensual, que permite a un ministerio
sectorial o una dependencia ejecutora asumir Compromisos.

Pasivo contingente

Obligaciones en las que se ha incurrido, pero cuya oportunidad y monto

dependen de que suceda algiin acontecimiento especifico en el futuro.

Por lo tanto, no representan obligaciones y puede que nunca lo hagan si

la contingencia especifica no se materializa.

Producto interno bruto

Una medida global de produccién, igual a la suma del valor agregado
bruto de todas las unidades institucionales residentes ocupadas en la
produccién (a la que se suman los impuestos y se restan los subsidios
que se apliquen a los productos no incluidos en el valor de su
produccién).

Reparto de fondos (Imputacion)

Autorizaciones o distribuciones de fondos realizadas generalmente por
el Ministerio de Finanzas a ministerios sectoriales y otras unidades
ejecutoras, permitiéndoles comprometer y/o desembolsar fondos
dentro de un periodo especifico y dentro de los montos asignados

y autorizados. Ver también Orden de pago.

Sistema de contabilidad

El conjunto de procedimientos contables, mecanismos internos de
control, libros de contabilidad y planes y diagramas de cuentas que

se utilizan para administrar, registrar y declarar las transacciones
financieras. Los sistemas deben basarse en el método de contabilidad
por partida doble, registrar todas las etapas del proceso de pagos y
recibos necesarias para reconocer las transacciones contables, integrar
las cuentas de activos y pasivos con las cuentas operativas, y mantener
los registros para que puedan ser auditados.

Transferencia de créditos

El proceso de transferir una disposicion de gasto de un rubro a otro
durante el ejercicio presupuestario. Para prevenir la malversacion de
fondos, las entidades ejecutoras normalmente deben someterse a
procesos administrativos aprobados a fin de obtener la autorizacién
para realizar una transferencia de este tipo.
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